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Abstract 
 
Political science offers rich explanations for how different types of organizations that are focused on 
public policy decisions (e.g., boundary organizations, interest groups, policy networks (or communities), 
and think tanks) influence public policy processes (Cash, Clark, Alcock, Dickson, Eckley, Guston, Jager, 
and Mitchell 2003; Guston 2001; Kingdon 1995; Mintrom and Vergari 1998; Stone 2000; Weaver 1989). 
They serve as information sources, promote dialogue, foster the diffusion of innovations, bridge gaps 
between research and policy, and set policy agendas, all with the intent of influencing public policy. 
Their goals, approaches, and abilities, however, vary from one another, and interstate policy 
organizations diverge from these key organizational actors in important ways. This dissertation provides 
a contextualized account of state policy processes by examining the role of interstate policy 
organizations in policy decision making with the aim of uncovering and analyzing the important ways 
that these entities are perceived to influence state policy choices. In the context of higher education 
policy, this exploratory study focuses on the following research question: 
 
Under what conditions are interstate policy organizations perceived as influencing state policy 
decision‐making processes in higher education? 
 
While historically, higher education has not been viewed as one of the most critical issues facing state 
policymakers, increasingly this issue is moving onto the forefront of political agendas making it a timely 
and relevant context for analysis. The research employs two stages of data collection involving elite 
interviews and online surveys of state‐level higher education policymakers and policy shapers (chairs of 
state House and Senate legislative committees with jurisdiction over higher education, state higher 
education executive officers, state legislative education staff, and staff from interstate policy 
organizations) and two case studies. The two cases trace one higher education policy initiative—
outcomes‐based funding of public higher education institutions—in Texas and Colorado to provide a 
more contextualized account of the conditions under which and the ways in which interstate policy 
organizations are perceived as affecting state policy processes. 
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Chapter I. Introduction 
For decades, political scientists have studied organizational influence in policy decision‐making 
processes (Cash, Clark, Alcock, Dickson, Eckley, Guston, Jager, and Mitchell 2003; Guston 2001; Kingdon 
1995; Mintrom and Vergari 1998; Stone 2000; Weaver 1989). Yet, while the number and perhaps 
influence of interstate policy organizations has proliferated in the last 40 years, their role in state policy 
processes remains an understudied piece of the policy puzzle. These organizations bring unique 
perspective and expertise to the policy process in that they are mission‐driven, serve constituents, and 
work in multiple state contexts. At the same time, they do not fit neatly into the categories of policy 
actors that political scientists have generally studied in state policy processes, including interest groups, 
think tanks, and others, leaving models of state policy processes underspecified and incomplete. This 
research is an attempt to fill that gap.  
   
Purpose of the Study 
The primary purpose of this dissertation is not to build an entirely new theory of the state policy 
process, but instead to provide a contextualized account of state policy decision‐making processes by 
examining perceptions of policymakers and policy shapers about the role of interstate policy 
organizations. Specifically, the elite interviews, surveys, and case studies that are included in this 
research are intended to reveal the important ways that interstate policy organizations are perceived to 
influence policy processes. Moreover, this dissertation will contribute to the field of state policy studies 
by incorporating research on an area understudied in political science – higher education policy. This 
work is intended to be useful for those working on state‐level public policy, policy scholars interested in 
a richer understanding of state policy processes, and staff at interstate policy organizations interested in 
better understanding how their work is integrated into the decision‐making processes of state‐level 
policymakers and policy shapers. 
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This study attempts to lend insight into state policy processes generally through an exploration of higher 
education policy processes. While historically, higher education has not been viewed as one of the most 
critical issues facing state policymakers, increasingly this issue is moving onto the forefront of political 
agendas. In 2008, Stateline.org, an online news gathering service staffed by professional journalists and 
an independent element of the Pew Research Center, quoted Raymond Scheppach, executive director of 
the National Governors Association as saying, “While the governors addressed a wide array of other 
issues in their addresses—from health care to a stalled housing market to tax breaks—colleges and 
universities have loomed larger on their radar this year compared to past years” (Vu 2008). Every year, 
the National Conference of State Legislatures predicts the top 10 policy issues facing states for the 
upcoming year. In 2010, higher education was listed in the fourth spot, up from the eighth spot in 2007 
(National Conference of State Legislatures Website, “NCSL’s Top 10 Policy Issue Forecast: Heat is on 
State Legislatures”; National Conference of State Legislatures Website, “Top 10 Issues of 2010: Third 
Year that Fiscal Conditions will Dominate Legislative Sessions”). Finally, just last year, President Obama 
challenged the nation to once again become the world leader in college degree attainment (specifically 
in the proportion of the population aged 25 to 34 with at least an associate’s degree) and has led a call 
to arms in the higher education community. The nation’s governors, state legislators, policy influentials, 
private foundations, and others are responding.  
 
This shift of higher education onto state political agendas can in part be attributed to the country’s 
failure to keep pace with other nations in terms of degree attainment among young adults, but also to 
changing demographics in the United States (Organisation for Economic Co‐operation and Development 
2008). The composition of the U.S. population in the United States is changing rapidly, most notably 
with an increase in minority populations. Without specific attention to this issue as it relates to higher 
education, state economies (as well as the nation’s economy) may be at risk. According to the U.S. 
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Census Bureau, between April 1, 2000, and July 1, 2005, the population of the United States increased 
by five percent (U.S. Census Bureau Population Profile of the United States: Dynamic Version, “Race and 
Hispanic Origin in 2005”). Over this time period, the population of non‐Hispanic Whites declined as a 
proportion of the entire population. The Black and American Indian and Alaska Native populations 
increased slightly—from 12.7 percent to 12.8 percent for Blacks and from 0.9 percent to 1.0 percent for 
American Indians and Alaska Natives. The Asian population increased from 3.8 percent to 4.3 percent, 
and Hispanics rose from 13 percent of the population to 14 percent (U.S. Census Bureau Population 
Profile of the United States: Dynamic Version, “Race and Hispanic Origin in 2005”). The Western 
Interstate Commission for Higher Education (WICHE) (2008) projects that between 2004‐05 and 2014‐
15, there will be almost 207,000 more Hispanic high school graduates (an increase of 54 percent), and 
about 12,000 more Black non‐Hispanic graduates. Minorities will account for all the growth in the public 
high schools’ production of graduates over the next several years, but minorities still trail Whites overall 
in college degree attainment (National Center for Education Statistics 2007). And, as of 2005, California, 
the District of Columbia, Hawaii, New Mexico, and Texas became minority‐majority; Arizona, Florida, 
Georgia, Maryland, Mississippi, and Nevada will become so by 2015 (Western Interstate Commission for 
Higher Education 2008). One of the effects of these changes is that the populations that are growing 
most rapidly are made up of the students who have historically been served the worst by our education 
system. Policymakers are paying attention to these trends and recognizing that higher education can 
play an important role in keeping the nation economically competitive in the global marketplace. In this 
increasingly salient state policy arena, interstate policy organizations are important but not well 
understood organizational political actors. 
 
For the purposes of this study, an interstate policy organization is defined as a constituency‐based, 
membership‐driven association that is bipartisan in nature and exists to provide policy information, 
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analysis, and/or research. Some are national in scope, while others are regionally‐based; this 
dissertation includes both types. An interstate policy organization can work on a range of issues, with 
higher education being just one of them, or it can focus solely on postsecondary education issues. While 
some of the organizations examined in this study have lobbying functions (e.g., the National Conference 
of State Legislatures (NCSL)), the focus of this work will be on their state services divisions which are 
prohibited from lobbying.  
 
In this research, interstate policy organizations are limited to those organizations that have state 
legislators and/or higher education agencies as all or part of their constituency. Policymakers are state 
legislators (specifically chairs of House and Senate legislative committees with jurisdiction over higher 
education) and state higher education executive officers, and policy shapers are state legislative 
education staff who have some level of responsibility and authority over higher education issues. Staff at 
interstate policy organizations are also included in this group. 
 
Importance of the Research 
State policy processes are well‐studied, but the policy context in which state policy processes exist has 
changed significantly in recent decades, making them worthy of continued examination. First, states 
continuously must grapple with increasingly complex policy issues. Beginning in the 1980s, the federal 
government began a period in which it forfeited more responsibility and policy jurisdiction to the states. 
Fueled by a Reagan‐era philosophy that began with Nixon, states have continued to face more complex 
issues and more public demand for services. Conlan (1984) noted that the Omnibus Reconciliation Act of 
1981 created nine new block grants and consolidated 77 programs and terminated 62 others. This 
legislation had the effect of reducing the total number of federal programs by approximately 25 percent 
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in less than one year, and many of the responsibilities of those federal programs then fell to the states. 
They have not since shifted back.  
 
Until the Morrill Land‐Grant College Act of 1862, which made it possible for new Western states to 
establish colleges for their citizens and opened opportunities to thousands of farmers and working 
people previously excluded from higher education, the federal government was largely uninvolved with 
higher education issues (Longanecker, forthcoming). The Servicemen’s Readjustment Act of 1944, or the 
GI Bill, was the second major piece of legislation that signaled federal involvement in higher education. 
While many describe the bill as the first major effort to make higher education available to the masses, 
the primary intent was to soften the impact of too many men returning to a workforce that was not 
ready to absorb them (Longanecker, forthcoming). And, finally, the Higher Education Act of 1965 
changed the relationship between the federal government and the states with respect to higher 
education substantially and permanently (Longanecker, forthcoming). It changed the focus from higher 
education being necessary for economic development to it being promoted because education was 
good for all citizens (Longanecker, forthcoming). Since the 1970s, the federal role has increased and 
evolved, but the policy changes have been incremental (Longanecker, forthcoming). Despite the 
increasing federal involvement, states maintain primary responsibility over higher education. 
 
Second, the adoption of legislative term limits in many states has altered how policy is considered and 
adopted. In 1990, three states—California, Colorado, and Oklahoma—adopted term limits. Eventually, 
18 other states followed suit, but state supreme courts threw them out in four states. Subsequently, 
Idaho and Utah repealed these limits, leaving 15 states with term limits in place (National Conference of 
State Legislatures Website, “Legislative Term Limits: An Overview”). While only a minority of states 
currently have term limits, the effects have been fairly significant. Using data from a broad survey of 
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state legislators in 1995 and interviews with legislators in four states in 1997, Carey, Niemi, and Powell 
(2000) find that term limits result in a shift of influence over legislative outcomes toward the executive 
branch and away from the state legislature. Further, they increase the importance and influence of 
legislative staff and the executive branch, and fail to reduce the influence of special interests (Carey, 
Niemi, Powell, and Moncrief 2006; Kurtz, Cain, and Niemi 2007). Most directly relevant to state policy 
outcomes and processes is that term limits have an effect on committee composition; experience and 
policy expertise seemed to have declined (Carey et al. 2006).  
 
Finally, technology has changed dramatically in the last 20 years and creates yet another reason to 
reexamine state policy processes. Every state legislature now has a website that houses their statutes 
and bill information. According to NCSL, as of February 2009, 48 states, the District of Columbia, Puerto 
Rico and the Virgin Islands make their proceedings available live on the Internet from one or both 
chambers (National Conference of State Legislatures Website, “Broadcasts and Webcasts of Legislative 
Floor Proceedings and Committee Hearings”). Twenty‐seven states and the District of Columbia offer 
webcasts of all or selected committee hearings, and at least 29 states and the District of Columbia 
broadcast some legislative proceedings on television (National Conference of State Legislatures Website, 
“Broadcasts and Webcasts of Legislative Floor Proceedings and Committee Hearings”). This easy‐to‐
access information promotes idea sharing and serves as an important resource for those seeking policy 
strategies employed by other states. In addition, most legislators and their staff use computer 
technology in some form or another – providing member websites, communication with constituents, 
etc. They also communicate via email and the web with each other and with interstate policy 
organizations. For instance, NCSL hosts an email distribution listserv for legislative staff; this resource is 
used to share policy information, challenges, and solutions to common problems. The proliferation of 
technology makes communication faster, easier, and more efficient. Not only can policymakers and 
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policy shapers contact those in interstate policy organizations for information about policy activity in 
other states, organizations can contact them about important policy developments, and members can 
contact one another to ask policy questions or post useful information.  
 
The increased complexity of policy issues, term limits, and rapidly evolving technology potentially 
augment the influence of interstate policy organizations in the policy process. Current studies may be 
omitting an important aspect of the policy process if they do not consider the effects of these 
organizations. Interstate policy organizations facilitate communication between states that often leads 
to the consideration and adoption of solutions to common (and some not so common) policy problems. 
To ignore the influence of these organizations results in an incomplete understanding of state policy 
processes.  
 
Interstate  policy  organizations  exist  at  least  in  part  with  the  explicit  purpose  of  generating  ideas, 
providing  information,  and  fostering  interstate  communication.  To  illustrate,  below  are  examples  of 
mission statements of three interstate policy organizations: 
 
The Education Commission of the States’ mission is to help states develop effective policy and 
practice for public education by providing data, research, analysis and leadership; and by 
facilitating collaboration, the exchange of ideas among the states and long‐range strategic 
thinking (Education Commission of the States Website, “The Mission of the Education 
Commission of the States). 
 
The Council of State Governments (CSG) is the premier multibranch organization forecasting 
policy trends for the community of states, commonwealths and territories on a national and 
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regional basis. CSG alerts state elected and appointed officials to emerging social, economic 
and political trends; offers innovative state policy responses to rapidly changing conditions; 
and advocates multistate problem‐solving to maximize resources and competitiveness. CSG 
promotes excellence in decision‐making and leadership skills and champions state sovereignty 
(Council of State Governments Website, “FAQs”).  
The 15 member states of the Western Interstate Commission for Higher Education work 
collaboratively to expand educational access and excellence for all citizens of the West. By 
promoting innovation, cooperation, resource sharing and sound public policy among states 
and institutions, WICHE strengthens higher education’s contributions to the region’s social, 
economic, and civic life (Western Interstate Commission for Higher Education, business card 
provided by David A. Longanecker, president).  
The organizations (and the staff within them) are involved in various stages of the policy process, and as 
“conduits of interstate communications through which ideas are disseminated among peers… [and] as 
networks for institutionalizing norms about the acceptability, desirability, and feasibility of new policy 
ideas,” there is an untested assumption that these organizations influence policy outcomes (McLendon, 
Heller, and Young 2005; 388). Perceptions of the policymakers and policy shapers working in higher 
education have not been studied. This study examines whether and how interstate policy organizations 
influence state higher education policymaking from the different viewpoints of the key actors in the 
process. 
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While they serve diverse constituents, interstate policy organizations function in similar ways to one 
another through generating and promulgating ideas. First, they convene policymakers and policy 
shapers at a variety of meetings and forums. The meetings often focus on a particular theme, include 
experts in the field, and are opportunities for networking. NCSL, for instance, convenes an annual 
legislative summit, attracting about 7,000 – 8,000 state legislators, legislative staff, lobbyists, staff from 
other policy organizations, and others. This is in addition to the many other policy forums, workshops, 
and meetings they hold throughout the year on issues relevant to the nation’s legislatures. 
 
Second, interstate policy organizations respond to requests for information from their constituents. 
Staff also often respond to those who are not constituents, such as the media or researchers, but their 
primary goal is to provide information to their members. Common questions posed to an interstate 
policy organization center on what other states are doing in a certain policy area, the challenges that 
state faced, and how the state overcame any obstacles or unintended consequences. 
 
A third strategy employed by interstate policy organizations to facilitate communication is to offer 
technical assistance, which broadly speaking is providing information and expertise to decision makers 
about a particular policy topic. For example, in 2007, WICHE staff worked in the state of Oregon to make 
significant programmatic changes to its state financial aid system that led to a more than doubling of 
funding for the state’s principal need‐based grant program. Specifically, Oregon adopted a program that 
awards aid based on the principles of Shared Responsibility, which integrates state and federal financial 
aid and also makes more explicit linkages between appropriations, tuition, and state grant aid, and was 
modeled after similar action in the state of Minnesota. The technical assistance that WICHE staff 
provided informed policymakers about strategies for creating a comprehensive need‐based financial aid 
system (Bell, Blanco, Conger, Lingenfelter, Michelau, and Wright 2008). 
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Finally, interstate policy organization staff often testify before state legislatures, offering their 
knowledge and expertise. For example, during the legislative session, a legislator might request that 
someone come to the state to serve as an expert and testify on a particular subject. Policymakers often 
look to staff at interstate policy organizations to provide unbiased information about a particular topic, 
and staff generally welcome these requests as they are able to share their knowledge with a state’s 
decision makers in addition to serving their constituency. 
 
Staff from interstate policy organizations are constantly traveling around the country speaking to key 
decision makers, establishing relationships, earning their trust, and facilitating discussions among them. 
The strategies above are four primary ways that interstate policy organizations facilitate communication 
between states: they are critical elements of state policy processes because of the ways in which they 
may influence the origin and development of ideas in the policy process generally. Other common 
activities of interstate policy organizations include conducting policy research and analysis, publishing 
policy information and materials, and providing an outside voice. 
 
To more systematically uncover some of the important ways that interstate policy organizations 
influence the state‐level higher education decision‐making process, this research focuses on the 
following research question:   
Under what conditions are interstate policy organizations perceived as influencing state policy 
decision‐making processes in higher education? 
 
This dissertation explores policymakers’ perceptions of the impact of interstate policy organizations in 
higher education decision‐making processes. The initial hypothesis asks:  relative to other sources of 
information, how are interstate policy organizations perceived in state higher education decision‐
making processes? Clearly, it is possible that, relative to the other influences at work, interstate policy 
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organizations may not have sufficient influence to affect state policy processes in a meaningful way. For 
example, the definition of a policy problem may be more directly affected by the preferences of a 
policymaker’s constituents in the case of a state legislator, the board members for state higher 
education executive officers, or causal stories that inform the policymaker (Stone 1989). States may look 
to their neighbors when searching for solutions to policy problems they are facing and do so without the 
help and assistance from interstate policy organizations. Policy learning, or lesson drawing (the process 
by which policymakers become dissatisfied with the status quo and believe that a solution elsewhere 
might be useful), as Oliver and Lodge (2003) argue, may be less important than other factors. Finally, the 
reality of state budget contexts may sometimes influence how willing or able policymakers can be to 
address problems at all other than simply finding ways to maintain services. 
 
Brief Overview of the Methods 
The methodology is described in detail in Chapter III. Briefly, this dissertation employs two types of data 
collection involving elite interviews and online surveys of state‐level higher education policymakers and 
policy shapers (chairs of state House and Senate legislative committees with jurisdiction over higher 
education, state higher education executive officers, state legislative education staff, and staff from 
interstate policy organizations). In addition to analyzing the survey findings, I construct two cases to 
trace one higher education policy initiative—outcomes‐based funding of public higher education 
institutions—in Texas and Colorado to provide a more contextualized account of the conditions under 
which and the ways in which interstate policy organizations are perceived as affecting state policy 
processes. 
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Brief Overview of the Findings 
The processes by which information is gathered, agendas are set, alternatives are identified, and policies 
are formed are complex (Kingdon 1995). This research explores some of the ways that interstate policy 
organizations play into those processes; the overall themes are described in more detail in Chapter VIII.  
 
First, as middle range source of information for state policymakers and policy shapers, interstate policy 
organizations play an important policy role under certain conditions (Kingdon 1995; Mooney 1991a; 
Mooney 1991b). As multi‐state organizations, they work in a variety of contexts that allow them to 
develop trust, expertise, and credibility in order to provide information that contributes to framing 
problems, identifying solutions, and potentially affecting policy decisions and processes. Policymakers 
and policy shapers (and the staff at interstate policy organizations) perceive the organizations to be 
most helpful during the early stages of the higher education policy process that include gathering initial 
information, defining the problem, setting the agenda, and identifying policy alternatives. Budgets can 
promote or inhibit policy change depending on the context, but data strongly support the notion that 
interstate policy organizations are perceived to be positively associated with innovative policy ideas.  
Finally, institutional factors seem to affect the role of interstate policy organizations in state higher 
education policy processes, but in unexpected ways. For instance, while legislative professionalism does 
not seem to affect the role of interstate policy organizations, Texas’ biennial legislative structure may 
because much of the work that the legislature does takes place in the interim, and policymakers and 
policy shapers have more time for information gathering and planning about higher education policy. 
 
Organization of the Dissertation 
The dissertation is organized into eight chapters. This chapter has provided an introduction to the 
research project, including a description of the purpose of the study and the importance of the research. 
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Chapter II provides the rationale for the study and sets the scholarly context. Next, Chapter III describes 
the study design, including hypotheses, data collection, dataset, and a brief overview of the case studies. 
I present the results of my surveys in Chapter IV, and Chapter V describes provides essential background 
information on the policy initiative of focus—outcomes‐based funding of public higher education 
institutions—and describes the case selection process. Chapter VI presents the Texas case study, and 
Chapter VII presents the Colorado case study, both of which analyze how interstate policy organizations 
influenced the higher education policy process. The final chapter summarizes the findings, offers 
additional insights, and presents areas for future research.  
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Chapter II. Rationale for the Study 
 
There are several types of organizations that exist to influence public policy, including boundary 
organizations, interest groups, policy networks (or communities), and think tanks. (Cash, Clark, Alcock, 
Dickson, Eckley, Guston, Jager, and Mitchell 2003; Guston 2001; Kingdon 1995; Mintrom and Vergari 
1998; Stone 2000; Weaver 1989). These organizations share many characteristics in terms of their 
defining features and functions, yet political scientists examine them as their own entities in political 
science because their goals, approaches, and abilities vary. The argument here is that interstate policy 
organizations diverge from these key organizational actors in important ways.  
 
Although political scientists have been studying organizational influences on public policy processes for 
decades, few studies examine the influence of interstate policy organizations specifically. The lack of 
scholarship focused on these organizations, however, should not be taken to mean they are not worthy 
of attention. Several defining characteristics of interstate policy organizations render them important 
institutions shaping policy processes; to the extent that they are not well understood and under 
theorized, theories of public policy processes will be less effective in analyzing policy processes.  
 
Political scientists agree that institutions play an important role in public policy processes and policy 
change. But they vary in accounting for how and why institutions make a difference. Several aspects of 
these research approaches, including their methods, strengths, and weaknesses are discussed here in 
terms of their adequacy in addressing the role of interstate policy organizations in policy processes. New 
institutionalism, a response to the behavioral approaches that dominated the research in the 1960s and 
1970s, describes a set of approaches that recognize that individual behavior is constrained by 
institutions and the rules associated with them (Hall and Taylor 1996; Juenke 2005). New 
institutionalism generally includes three strands of thought ‐ rational choice institutionalism (Krehbiel 
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1988; Weingast and Marshall 1988; Ostrom 2007), historical institutionalism (Thelen and Steinmo 1992); 
and sociological institutionalism (Powell and DiMaggio 1991).  
 
Drawing from rational choice theory, rational choice institutionalism views institutions as “an 
intervening variable capable of affecting an individual’s choices and action but not determining them” 
(Koelble 1995; 232). Rational choice theorists assume that the relevant actors have a fixed set of 
preferences; behave so as to maximize the attainment of those preferences; and do so in a highly 
strategic manner that presumes extensive calculation (Hall and Taylor 1996). Its strengths include a clear 
set of assumptions and clear starting points for building theories (Koelble 1995). Another important 
contribution is that rational choice institutionalism emphasizes the role of strategic interaction in 
political outcomes (Hall and Taylor 1996). Actors are driven by a strategic calculus based on their own 
preferences and their expectations of others’ behaviors (Hall and Taylor 1996). This approach faces a 
number of criticisms, however. For instance, “these widely‐vaunted microfoundations rest on a 
relatively simplistic image of human motivation, which may miss many of its important dimensions” 
(Hall and Taylor 1996; 950). Rational choice intuitionalism is dominant in studies of the congressional 
behavior in the United States (Krehbiel 1996; Weingast and Marshall 1988), and has also been applied to 
political parties (Cox and McCubbins 1987), but is of limited value in a study of interstate policy 
organizations. Unlike Congress, interstate policy organizations are not legislative bodies that exist to 
engage in one primary function – to make laws. They are complex organizations that are engaged in 
many different activities with the intent of influencing public policy. While the missions of interstate 
policy organizations are clear, the activities and types of work that they engage in cover a wide array of 
possibilities, and the strategies for them are numerous. Overall, their functions and roles are extremely 
varied, and a rational choice institutionalist approach would be of limited value in examining their role in 
state higher education policy processes.  
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Historical institutionalism sees institutions as playing a “determinant role since they shape the actions of 
individuals but are at times affected by collective and individual choices” (Hall and Taylor 1996; 232). 
Importantly, historical institutionalists integrate institutional analysis with the other factors, such as 
ideas, that can influence political outcomes (Hall and Taylor 1996). Rational choice institutionalists, on 
the other hand, view ideas as roadmaps not having a life of their own and not being independent causal 
variables (Blythe 1997; 240). Ideational approaches challenge institutional theories to take the interests 
and motivations of political actors into account, but generally the role of ideas is lacking in institutional 
theories. As a result, prevailing institutional approaches are limited in their ability to account for the 
substance of policy and policy change (Lieberman 2002). Blythe (1997) argues that the renewed interest 
in ideas is really an ad hoc attempt to account for the theoretical problems of historical institutionalism 
and rational institutionalism. By synthesizing institutional and ideational approaches, one can develop 
more convincing accounts of political change (Lieberman 2002). Blythe (1997), for instance, suggests 
investigating the role of ideas in the redefinition of existing interests and the creation of new ones. 
Similarly, Heclo (1994) argues that understanding how ideas, interests, and institutions converge is 
necessary to explain political change. For example, a study of abortion politics in Denver, Colorado, 
shows how colliding and eventually intersecting ideas, interests, and institutions shape the way people 
understand their interests and ultimately affect the policy process (Clarke 1997). As sources of ideas and 
information, interstate policy organizations play an important role in the public policy process but there 
is little empirical examination of how they do so. 
 
Sociological institutionalism, which has developed within the field of sociology, views institutions much 
more broadly than the other two approaches. Institutions, from this perspective, are “dependent upon 
larger ‘macro‐level’ variables such as society and culture, and the individual is a largely dependent and 
rather unimportant variable” (Hall and Taylor 1996; 232). Sociological institutionalism argues that 
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individual decisions are a product of institutional settings, but also a larger frame of reference that 
includes cultural attributes. By broadening the institutional interpretation to include a cultural 
perspective, this approach may be an appropriate for studying interstate policy organizations within the 
context of higher education policy. 
 
As shown, these approaches tend to look to each other in general terms with respect to how they 
perceive the role of institutions, but do not communicate with each other and “paint quite different 
pictures of the political world” (Hall and Taylor 1996; 936). Despite the varied approaches within the 
overall concept, the strength of this work is that it attempts to account for both the individual and the 
institution. Importantly, institutions are comprised of individuals who have interests and values of their 
own, but institutions do not simply mirror the collective interest (Cyert and March 1963; March and 
Olsen 1984). Organizations such as boundary organizations, interest groups, policy networks, think 
tanks, and interstate policy organizations are comprised of individuals who possess their own interests 
and values. Institutions, therefore, cannot be considered unitary actors: various features, such as the 
composition of its members, governance structure, and funding sources help to shape and guide the 
actions of the organization and the staff within them. 
 
While interstate policy organizations share some institutional characteristics with boundary 
organizations, interest groups, policy networks, and think tanks, they possess unique organizational 
features and functions, which may affect how and under what conditions they affect policy processes. 
By drawing on existing research in political science (and in some cases, higher education), this chapter 
provides a literature review and the scholarly context that guides the study of how and under what 
conditions interstate organizations affect higher education policy processes. 
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Definition of Terms 
To distinguish between how the different types of organizations influence decision making in the state 
policy process, it is useful to provide a basic definition of each organization. Boundary organizations are 
“institutions that straddle the apparent politics/science boundary and, in doing so, internalize the 
provisional and ambiguous character of that boundary” (Guston 2000; 30). Interest groups are “private 
organizations that attempt to influence government but that do not nominate candidates for public 
office” (Yoho 1998; 238). Policy networks are “a group of actors who share an interest in some policy 
area and who are linked by their direct and indirect contacts with one another” (Mintrom and Vergari 
1998; 128). Finally, there is no accepted definition of think tanks; institutions that are referred to as 
think tanks often blur the distinction between objective policy evaluation and advocacy work (Weaver 
1989). Weaver (1989) suggests that there are three general types: “universities without students,” 
which rely heavily on academic researchers; research contractors; and advocacy tanks. As 
conceptualized in this research, think tanks are independent policy institutes that are generally 
nonprofit organizations and outside the public sector; intellectually independent (although some lean 
toward a particular ideology); research organizations with a scholarly or analytics orientation; 
institutions that attempt to inform the public policy process; and often characterized by raising public 
awareness or contributing to the public debate (Stone 2000). Finally, an interstate policy organization is 
defined as a constituency‐based, membership association that is bipartisan in nature and exists to 
provide policy information, analysis, and/or research.   
 
Theoretical Framework 
The theoretical framework that scholars use to analyze the influence of boundary organizations is a 
useful foundation on which to build our initial understanding of interstate policy organizations. Cash, et 
al. (2003) utilize a framework that explains the variance in effectiveness of boundary organizations by 
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the “ways in which their provisions for boundary work at the interface of science and policy balance the 
tradeoffs among the credibility, salience, and legitimacy of the information they produce” (8086). 
Specifically: 
• Credibility involves the scientific adequacy of the technical evidence and arguments. 
• Salience deals with the relevance of the assessment to the needs of the decision makers. 
• Legitimacy reflects the perception that the production of information and technology has been 
respectful of stakeholders’ divergent values and beliefs, unbiased in its conduct, and fair in its 
treatment of opposing views and interests (Cash et al., 2003; 8086).   
 
Like interstate policy organizations, boundary organizations develop rules, procedures, and norms of 
accountability that shape perceptions of credibility, salience, and legitimacy of the information (Cash et 
al. 2003; 8090). These basic tenets are applicable to interstate policy organizations that exist to serve 
state‐level policymakers. Since policymakers often are faced with complex decision‐making processes, 
they often engage in “satisficing,” or finding an adequate solution, particularly when it is not possible to 
reach the optimal solution (Simon 1976). As a result, they tend to rely on sources of information that 
they trust. Trust becomes an important factor in deciding which information source to rely on and at 
what stage in the process. Trust is, “the willingness of a party to be vulnerable to the actions of another 
party based on the expectation that the other will perform a particular action important to the trustor, 
irrespective of the ability to monitor or control that other party” (Mayer, Davis, and Schoorman 1995; 
712). According to Schoorman, Mayer, and Davis (2007), perceptions about an individual’s ability, 
benevolence, and integrity all affect the level of trust one has in an individual. Trust, along with 
expertise, or “the extent to which a speaker is perceived to be capable of making correct assertions” 
(Hovland, Janis, and Kelley 1953; 22), contribute to a source’s credibility (Sternthal, Phillips, and 
Dholakia 1978). Information is received more readily if it comes from an expert source (Sternthal, 
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Phillips, and Dholakia 1978), and overall, higher source credibility leads to more persuasion in terms of 
both attitude and behavior. Since decision makers are generally aware that information is affected by 
the process from which it is generated, “the value of an information source depends on the decisions to 
be made, the precision and reliability of the information, and the availability of alternative sources” 
(March 1982; 38). Specifically, information is likely to be more influential in decision‐making processes if 
it is credible, salient, and legitimate (Cash et al. 2003). Likewise, policymakers rely on organizations they 
trust for information. Moreover, just as perceptions about certain individual characteristics, such as 
ability, benevolence, and integrity, affect the level of trust one is provided, the same perceptions affect 
the extent to which an organization is trusted (Schoorman, Mayer, Davis 2007). This further provides the 
basis for research (Clark and Little 2002; Mooney 1991a; Mooney 1991b) that finds that legislators tend 
to turn first to those who are most like them for information. 
 
While in many ways, interstate policy organizations function in ways similar to boundary‐spanning 
organizations, they have unique organizational features, such as membership composition, governance 
structure, and funding sources. The section below elaborates on this more fully.  
 
Key Organizational Features and Functions 
By examining relevant features—member composition, governance structure, and funding sources—and 
functions such as serving as an information source, promoting dialogue, fostering the diffusion of 
innovations, bridging gaps between research and policy, and engaging in agenda‐setting functions—of 
each type of organization influential in public policy processes, I systematically describe how interstate 
policy organizations do not neatly fit into the categories of  policy actors that political scientists have 
generally studied in state policy processes. Table 2.1 provides an overview of these key organizational 
features and functions.  
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Membership 
Organizations that exist to influence policy processes can be either formal or informal, meaning that 
they vary in whether they have distinct memberships with impermeable boundaries. In general, to be 
influential, however, a group needs to be organized and coherent. Boundary organizations and policy 
networks fall along this continuum of formality. Cash et al. (2003) highlight the fact that boundary 
organizations need not be formal and instead, it is the performance of boundary management functions 
that is important. Similarly, policy networks are linked by contacts and those linkages may be in some 
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cases very easy to penetrate (Mintrom and Vergari 1998). On the other hand, interest groups, think 
tanks, and interstate policy organizations tend to be formal in nature with clear lines of association. 
 
The profession or role of the individuals involved in the organization is another important aspect of 
membership composition. Who comprises an organization affects that organization’s interests, 
motivations, and behaviors. For instance, boundary organizations are composed of science actors (or 
those with specialized expertise and knowledge) and political actors, whereas, interest groups and policy 
networks tend to be individuals with a common interest in a particular policy, but their background and 
experience can vary (Cash et al. 2003; Guston 2001; Kingdon 1995; Mintrom and Vergari 1998). Think 
tanks are generally composed of researchers and are not membership‐based (Weaver 1998). Unlike 
interest groups and think tanks, interstate policy organizations include the policymakers and policy 
shapers they intend to serve. Specifically, as constituency‐based organizations, members are those that 
are directly served by the staff of the organization. For instance, the members of the National 
Conference of State Legislatures (NCSL) include every state legislator and state legislative staff member 
in the country. The State Higher Education Executive Officers (SHEEO) is a membership organization of 
the chief executive officers serving statewide coordinating boards and governing boards of 
postsecondary education. The regional higher education organizations serve particular states, but their 
constituencies include governors, state legislators, postsecondary institutional leaders, etc. Importantly, 
interstate policy organizations intentionally include members from either all 50 states or from a specific 
region of the United States. Finally, in most cases, interstate policy organizations are formed as a result 
of an interstate compact. Article I, Section 10 of the Constitution states that “No State shall, without the 
Consent of Congress, lay any duty of Tonnage, keep Troops, or Ships of War in time of Peace, enter into 
any Agreement or Compact with another State, or with a foreign Power, or engage in War, unless 
actually invaded, or in such imminent Danger as will not admit of delay.” In other words, it took an act of 
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Congress to establish these organizations, and as a result they are very stable in terms of authority and 
membership. 
 
In sum, interstate policy organizations tend to be formal and have very distinct boundaries that are not 
easy to permeate because of their very clear lines of membership. While some boundary organizations, 
interest groups, policy networks, and think tanks possess similar features, in general, they differ within 
each category rather substantially. Although interstate policy organizations may serve different, yet 
sometimes overlapping, constituencies, they share very similar membership characteristics. 
 
Governance Structure  
Organizational governance is a defining feature because it provides policy direction for the organization 
and is a mechanism for accountability. Boundary organizations, interest groups, policy networks, and 
think tanks differ in terms of how they are governed. Boundary organizations may or may not have a 
formal governance structure, but they are stable because they are held accountable by and are 
responsive to the external authorities to which they answer (Guston 2001). For instance, political 
context can shape the science‐practice interface (Vogel , Moser, Kasperson, and Dabelko 2007). 
Researchers often have legitimate concerns about whether and how the political context can affect the 
integrity of the scientific process, but the research itself clearly is a product of a political process, 
including for example how the financial support of the research can frame a particular problem (Vogel et 
al. 2007). By often “towing the line” between the various institutions with which they work, boundary 
organizations acknowledge the political forces that exist around them and answer to both the scientists 
and the political actors. This dynamic is similar to interstate policy organizations in that interstate policy 
organizations are governed by boards and commissions whose members are policymakers and other key 
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policy actors from within the member states and are the individuals with whom the organization works. 
If the organization is not responsive to the interests of the constituents, it will become ineffective. 
 
Interest groups run the gamut in terms of the types of governance structures that they have in place. 
For instance, the International Brotherhood of Teamsters and the National Rifle Association are two 
well‐known, established interest groups. While their governance structures are very different—the 
Teamsters are governed by a general executive board that consists of 22 vice presidents geographically 
located or at‐large and the National Rifle Association is governed by a 75‐member board of directors—
they have formal structures that guide the direction of the organizations. Policymakers are generally not 
on the boards of interest groups, however, making them quite different from interstate policy 
organizations.  
 
Policy networks typically do not have formal governance structures, and think tanks vary, but a board of 
directors is often the guiding body of these institutions. For instance, the Board of Trustees of the 
Brookings Institution is composed of business executives, academics, former government officials, and 
community leaders, and its role is to provide governance of the business and affairs of the Institution, 
approve the fields of scholarly investigation, and safeguard the independence of the Institution's work 
(Brookings Institution 2010). Again, while the boards of think tanks may include former government 
officials, generally current policymakers are not part of the governance structure. 
 
Like all organizations, the composition of the boards, commissions, or committees that govern interstate 
policy organizations affects their motivations and actions. First, a structure that includes policymakers 
ensures a level of access to them that other organizations may not have. As noted, only interstate policy 
organizations and some boundary organizations include policymakers in their governance structures; 
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this provides organizations with a clearer understanding of the policymakers’ perspectives and 
motivations. Second, it creates a service‐oriented environment in which organizational staff are 
obligated to serve the membership by meeting their policy needs and being responsive to their 
requests. Board or commission members know first‐hand about the level of service they and their 
counterparts in the states receive; if unsatisfactory, they have tools and mechanisms to address it, 
including influence over the hiring and firing of staff if a situation was perceived as warranting such 
extreme action. Finally, those who comprise the commissions or boards typically have a range of 
backgrounds, political party affiliations, and ideologies, which when aggregated, help to prevent the 
organizations and the staff from diverting too far off course from the organization’s mission and goals or 
from leaning too far in one political direction. For instance, the work that the Western Interstate 
Commission for Higher Education (WICHE) staff undertakes during the year is outlined in a work plan 
that is approved by its commission in May of each calendar year. Any major projects or activities that 
staff seek to engage in that are not on the work plan must be approved either by the executive 
committee or full committee. In this way, organizational structure serves as a mechanism for 
accountability. At the same time, however, politics is always part of the process. Staff at organizations 
need to know the key players, their perspectives, and other political factors at play in order to work 
most effectively in the policy process. 
 
While interstate policy organizations have some similar traits to boundary organizations, such as the 
involvement of political actors, they are quite distinct. Interstate policy organizations are very formal 
mission‐driven organizations with a clearly defined membership; not all boundary organizations fit this 
description. Further, while research suggests that boundary organizations may link scientists and 
decision makers across multiple levels, interstate policy organizations have this explicit purpose. In most 
cases, it is outlined in their mission statements. 
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Interestingly, there are important differences between interstate policy organizations. For example, the 
Southern Regional Education Board (SREB) includes governors on its governing body. In contrast, WICHE, 
the Midwestern Higher Education Compact (MHEC), and the New England Board of Higher Education 
(NEBHE) do not. WICHE’s 45 commissioners are appointed by the governor of each of its 15 member 
states. Interviews suggest that the presence of governors at the annual meetings create an environment 
where the governors’ agendas tend to dominate the overall organizational agenda and discussions. 
Another example relates to the number of state legislators on the boards of these organizations. In 
November 2010, MHEC had 23 state legislators on its commission in comparison to WICHE’s seven 
legislators on its governing body, and WICHE has four more states in its region than MHEC. Given that 
most organizational dues come from state appropriations, appointing state legislators to the governing 
body is potentially a strategically important move to ensure an organization’s sustainability. While these 
differences in governance structure exist between the interstate policy organizations, overall, they are 
more like each other than they are to boundary organizations, interest groups, policy networks, or think 
tanks. They remain stable, guided by a clear mission, are membership‐driven, and serve a distinct 
constituency. 
 
To conclude, across the board, interstate policy organizations are governed by boards, commissions, or 
executive committees that are composed of the policymakers and policy shapers that the organization 
intends to serve. The other types of organizations vary within each category, and for the most part, their 
governing bodies, where they exist, do not include representation from current government officials.  
 
Funding Source(s) 
Funding sources are a key area of variability among these organizations. Who or what financially 
supports an organization and its work can speak to the motivations behind their actions. As indicated, 
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interstate policy organizations are funded through a combination of state dollars (most often through 
state appropriations), federal grants, private foundation sources, and in some cases, state contracts. 
State appropriations as a source of funding for these organizations illustrate that they operate as an 
extension of formal governmental processes, and not private enterprises. In contrast, other non‐
governmental organizations, such as boundary organizations, interest groups, and policy networks, 
involved in the policy process are generally not funded through state appropriations. Private dollars or 
membership dues generally support interest groups, and policy networks are comprised of such a 
disparate group of actors, that they generally do not have funding sources comparable to these other 
organizations. Think tanks, on the other hand, strive for a diversity of funding sources, including a 
combination of foundation resources, corporate and individual donations, and government contracts, 
but typically not appropriated state dollars (Stone 2000; Weaver 1989). 
 
Although dues from states are a significant source of revenue for interstate policy organizations, they 
are certainly not the only source. Interstate policy organizations rely heavily on resources provided by 
foundations, such as the Bill & Melinda Gates Foundation, the Ford Foundation, Lumina Foundation for 
Education, Carnegie Corporation of New York, and several others. All of these foundations have agendas 
and goals of their own that interface with the missions of the interstate policy organizations and drive in 
some part organizational agendas, which in turn, drive the work that organizations do. For instance, if an 
organization is interested in conducting work related to a certain area within higher education policy, 
generally it has to seek external funding to support the effort. Like the interstate policy organizations, 
the foundations are in tune to the important and emerging policy issues. In some cases, an organization 
approaches the foundation that it views as likely to be interested in a particular area. Other times, a 
foundation will approach an organization because it perceives the organization to have a particular 
strength or expertise. The interests need to marry at the opportune time for a project or work to take 
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place, but the agendas of the organizations, foundations, and the policymakers in the states are all 
factors that play into an interstate policy organization’s policy agenda. 
 
Finally, while state dollars support interstate policy organizations, state policymakers do not rely on 
them consistently or in the same ways. For instance, some states tend to rely on interstate policy 
organizations more than others. Conventional wisdom suggests that smaller states with fewer legislative 
and other staff resources will utilize their services more, but it is unclear whether this is actually the 
case. Elite interviews suggest that state policymakers and policy shapers turn to the organizations with 
which they have a relationship or that are perceived to have a particular expertise (supporting the idea 
that organizations are more effective when they produce information that is credible, salient, and 
legitimate) (Cash et al. 2003). In contrast, some policymakers do not perceive interstate policy 
organizations as valuable, do not understand the services that the organizations can provide, or work 
with only certain organizations. Perceptions about a particular interstate policy organization can 
influence whether and how policymakers use them. For instance, despite the fact that these 
organizations are bipartisan in nature, some policymakers or policy shapers develop a perception about 
an organization leaning one way or another on the political spectrum. In addition, when policymakers or 
policy shapers seek assistance from interstate policy organizations, there sometimes can be a level of 
uncertainty about the motives behind the request. While policymakers and policy shapers tend to turn 
to the organizations that they know and trust, staff at the organizations are in a similar position. While 
they are obligated to serve their constituents, staff at interstate policy organizations generally prefer to 
avoid becoming political pawns in a process or caught up in political fights. In this way, they strive to be 
aware of the politics, but avoid playing it. To maintain their integrity and ensure their sustainability, 
interstate policy organizations strive to be a useful resource and avoid direct involvement in internal 
political dynamics.  
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To summarize, interstate policy organizations rely on state appropriations as well as federal grants, 
private foundation sources, and in some cases, state contracts. This is an important differentiator from 
the other organizations that do not receive state dollars to support their work. This revenue source 
closely connects the organizations with the policymakers, particularly state legislators and state 
legislative staff, and provides incentives for the organizations to behave in a service‐oriented way that 
involves them in the policy process while attempting to steer clear of internal political struggles.   
 
Sources of Information for Policymakers and Policy Shapers 
State‐level policymakers and policy shapers turn to many different sources for information. For instance, 
some of the traditional sources of information include legislative staff (Bradley 1980; Gray and Lowery 
2000; Porter 1974; Rosenthal and Fuhrman 1981; Sabatier and Whiteman 1985), lobbyists (Hamm 1983; 
Gray and Lowery 2000; Zeigler 1969), and constituents (Webber 1984). Likewise, traditional 
organizational sources include interest groups (Teater 2008), state agencies (Sabatier and Whiteman 
1985) and think tanks (Smith 1991; Weaver 1989).  
 
Gray and Lowery (2000) examine “new idea factories,” or think tanks, foundations, and newspaper 
editorials, especially those that are right wing, by exploring the origin of policy ideas in the Minnesota 
State Legislature. They compare traditional sources of information, some of which include constituents, 
other legislators, lobbyists, executive agencies, other states, news reports, and party leaders, to the 
influence of think tanks, foundations, and newspaper editorials used in three stages of the policy 
process—problem identification, policy formulation, and enactment. When compared to other sources, 
the new “idea factories” have little relative influence in the policy process. While there is little support 
for the influence of these organizations, this research is important because it runs counter to previous 
findings that such entities, like partisan‐leaning think tanks, are growing in influence (Smith 1991). 
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Other organizational attributes also shape variations in policy influence. For instance, “closeness counts” 
in that the sources of information that state legislators rely on most often are those that have the most 
similar professional experience to that of the legislator (Mooney 1991a). Mooney (1991a) classifies 
sources into three categories based on proximity. “Insiders” are described as other legislators and 
legislative staff, while “outsiders” are considered to be those who have the least knowledge about 
legislative life. They include constituents, officials of other governmental entities, media, and academics. 
In between are “middle range” sources of information that include interest groups and staff from 
executive agencies. These individuals and entities interact with legislators on a regular basis and while 
they are not legislators, they have experience in the legislative process. More recent research suggests 
that legislative leaders consider interest groups, think tanks, and national organizations to be middle 
range sources of information as well (Clark and Little 2002). These studies confirm the conclusions of 
earlier research (Mooney 1991b; Kovenock 1973) that legislators rely on information from the insiders 
most often, then from middle range sources, and finally least often from outsiders. Finally, boundary 
organizations, as a “forum where multiple perspectives participate and multiple knowledge systems 
converge,” serve as a potentially important source of information for both science and policy actors 
(Carr and Wilkinson 2005; 261). No studies to date have examined their proximity or the proximity of 
policy networks as a factor in their influence.  
 
The amount of influence that an information source has also depends on the stage of the policy process 
in which the information is sought (Mooney 1991a). The use of the different information sources differ 
at three distinct subprocesses of the policy process—development of legislation, persuasion (where 
legislators try to persuade one another to act in one way or another), and in voting decisions. In general, 
legislators are more likely to use information from insider sources during hectic voting times and more 
detailed information from middle range sources during the persuasion stage. Likewise, the outsider 
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sources of information provide useful information during the development of legislation (Rosenthal and 
Forth 1978).  
 
Research suggests that interstate policy organizations are influential as middle range sources of 
information during the agenda‐setting phase (Clark and Little 2002). Specifically, few legislative leaders 
consider national organizations to be on par in importance with legislative insiders, but about 51 
percent of legislative leaders rate national organizations as equal to or more important than middle 
range sources of information, such as interest groups and think tanks, during the agenda‐setting phase 
(Clark and Little 2002). Further, although state legislative leaders deem information from national 
organizations to be less important than key insiders and outsiders such as party caucuses in terms of 
agenda‐setting processes, they are as important as or more important than other in‐state information 
sources, such as political parties, interest groups, think tanks, and governors. Overall, data suggest that 
national organizations are less effective during policy adoption (Clark and Little 2002). 
 
In sum, interest groups, think tanks, and interstate policy organizations serve as middle range sources of 
information. Research has not yet examined boundary organizations and policy networks as sources of 
policy information on this type of continuum. Given that they are not comprised of the legislators or 
legislative staff, they would most likely not be considered insider sources and instead are more similar to 
the middle range source of information for policymakers.  
 
Promote Dialogue among Policymakers and Policy Shapers 
Boundary organizations, policy networks, and interstate policy organizations promote dialogue among 
policymakers and policy shapers (Boissin 2009a; Mintrom and Vergari 1998). They provide mechanisms 
through which policy actors can form personal relationships, discuss policy challenges, consider possible 
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solutions, and share various implementation approaches. Boundary organizations are designed to 
encourage knowledge through communication across lines between research and policy and across 
multiple levels (Cash 2001). By encouraging and promoting the flow of information, they offer 
opportunities for exchanges to occur (Cash et al. 2003). By ensuring that “science brings in pertinent and 
useful information while maintaining its independence,” boundary organizations also serve as an 
outside voice for institutions (Boissin 2009a; 2). 
 
Adam and Kriesi (2007) advance our understanding of a policy network that is based on this notion of 
promoting dialogue:  
Regular communication and frequent exchange of information lead to the establishment of 
stable relationships between actors and to the coordination of their mutual interests (129). 
 
While policy networks promote dialogue, they may or may not do this in formal ways. Depending on 
how organized they are, they differ in terms of whether they provide more formal mechanisms by which 
to communicate.  
 
Likewise, as shown in their mission statements, interstate policy organizations exist in large part to 
generate ideas, provide information, and foster interstate communication. They do this by convening 
meetings, holding webinars, publishing policy briefs and reports, and creating other forums in which 
discussions take place and relationships form. For example, WICHE has been managing the College 
Access Challenge Grant (CACG) Network since 2008. Created by the College Cost Reduction Act of 2007, 
the federal CACG Program provides grants to state agencies or organizations designated by each state’s 
governor to foster partnerships among federal, state, and local governments and philanthropic entities 
to increase the number of low‐income students who are prepared to enter and succeed in 
postsecondary education. The CACG Network, which is made up of Alaska, Idaho, Nevada, Texas, Utah, 
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Washington, and Wyoming, provides a forum in which staff involved in developing, implementing, and 
maintaining state CACG efforts can share and discuss issues related to the administration of their 
programs. Through two annual network meetings, an interactive website, and policy briefs, WICHE staff, 
state leaders, and policymakers share promising practices and solutions to common obstacles.  
 
In sum, with promoting dialogue as one of their core functions, interstate policy organizations 
consistently engage in activities that bring policymakers and policy shapers together to discuss relevant 
policy issues and processes. Boundary organizations and policy networks also provide forums and 
mechanisms by which they promote dialogue, but policy networks often accomplish this through less 
formal means. Finally, interest groups and think tanks generally do not promote dialogue among 
policymakers in this fashion.  
   
Foster the Diffusion of Innovations 
While not all of the organizations exist to promote dialogue among policymakers, they do arguably all 
foster the diffusion of innovations. Walker (1969)’s regional diffusion model, the first of its kind in 
political science, examines how innovative policies diffuse to other states. It has served as a basis for 
much of the research in this area and provides initial evidence that interstate policy organizations foster 
interstate diffusion (Gray 1973; Eyestone 1977; Berry and Berry 1990). While the likelihood of a state 
adopting an innovative policy increases if another state has adopted it, the likelihood increases further if 
policymakers believe that there is a need in their state for the policy or if other similar states have 
already responded to a particular problem by adopting it. One of the ways that the decision makers 
become aware of emerging policy ideas is through “specialized communication systems” noted by 
Walker, such as professional associations of state administrators (Walker 1969; 894). At the time of 
Walker’s research, these organizations were just developing, and the isolation of state capitols was a 
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barrier to the adoption of new ideas. Technology and other factors have changed the policy landscape 
significantly since then, however, thereby reducing these information obstacles.  
 
Walker also suggests that states with high levels of economic development and those with more 
governmental capacity, such as larger legislative staffs, are more likely to adopt innovative policies. 
Research on the individual level supports the notion that individuals with higher levels of education, 
income, and wealth are more likely to innovate than those with less socioeconomic status (Rogers 
2003). The premise is that those who have these traits have more access to knowledge and thus are 
more open to new ideas. This concept has been applied to organizations and institutions as well in that 
those with “slack resources,” or the uncommitted resources that are available to an organization, are 
found to be more likely to innovate (Rogers 1983; Berry 1994; Rogers 2003).  
 
Gray (1973) builds upon Walker’s work by narrowing the type of policies studied (she examined 12) and 
embarking on a more rigorous examination of the process of innovation. She pioneered an internal 
determinants model that includes an interaction effect that can in part be explained by decision makers 
emulating legislation from other states. This often happens through formal institutional arrangements, 
such as the Council of State Governments, National Governors Association (NGA), and NCSL, whereby 
decision makers can learn about ideas from one another (Berry and Berry 2007; Gray 1973). Gray’s 
model assumes that leaders from adopter states come in contact with leaders from non‐adopter states, 
and she found that diffusion patterns differ by issue area and by degree of federal involvement. While 
state legislators look to other states and professional organizations for policy cues and interstate 
communication has a direct and positive relationship with innovative policy adoption, interestingly, 
research shows that while most legislators look to other states for ideas, few are well informed about 
the substance of the policies (Freeman 1985).  
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While interest in diffusion research (and its close companion, innovation) began earlier in political 
science, higher education research has recently been experiencing a flurry of scholarly activity; some has 
touched on the role of interstate policy organizations in higher education policy processes (Doyle 2006; 
McLendon, Hearn, and Deaton 2006). Hearn and Griswold (1994) was the first empirical study of 
innovation and diffusion in higher education; this research finds that more centralized state higher 
education governing boards are associated with more innovative policies. Though an important 
contribution, it only marginally touched on diffusion and lacked attention to organizational effects and 
political context, thus prompting McLendon, Heller, and Young (2005) to examine higher education 
accountability and financing policies with specific consideration of political aspects, such as competitive 
state legislative elections. While only one of their eight hypotheses focuses on diffusion, they developed 
and tested a framework of postsecondary policy adoption that examines how variations in governance 
across state systems influence patterns of policy innovation in postsecondary education policy. Although 
their findings are mixed, McLendon et al. (2005) suggest that they may be a result of influences related 
to state governmental associations and higher education associations, such as NCSL, NGA, SREB, and 
WICHE. Although they did not test for these impacts, they speculate that as “conduits of interstate 
communications through which ideas are disseminated among peers…[and] as networks for 
institutionalizing norms about the acceptability, desirability, and feasibility of new policy ideas,” these 
organizations may influence policy outcomes (McLendon, et al. 2005; 388).  
 
In a study of states that resist diffusion pressures and fail to adopt policies, termed “hold‐outs,” Ingle, 
Cohen‐Vogel, and Hughes (2007) rely on the perceptions of policymakers in nine states to identify and 
describe the processes by which states borrow and reject ideas from neighboring states. Data reveal 
that regional policy networks (in this case, SREB and the Southern Governors Association), external 
policy entrepreneurs, and agency staff serve as important sources of information and agents of policy 
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diffusion. Specifically, professional associations play central roles in the diffusion of broad‐based merit 
aid programs in the Southeast and interestingly the nature of those roles differ somewhat depending on 
both the organization’s membership and the informant’s professional position. On the other hand, the 
hold‐out states did not indicate involvement with the professional associations.  
 
While the studies pertaining to the role that boundary organizations play in the diffusion of innovations 
are more limited, research suggests that boundary organizations play a role in linking scientists and 
decision makers across multiple levels (Cash 2001). Similarly, policy networks play a role in the diffusion 
of innovative policy ideas and can be an important mechanism for fostering interstate communication 
(Mintrom and Vergari 1998). Specifically, the presence of a policy entrepreneur increases the likelihood 
of state legislative consideration and approval of school choice legislation. When policy entrepreneurs 
use their external networks more, the likelihood of both state legislative consideration and approval of 
school choice increases, and importantly, successful policy proposals should be framed in ways that 
address the concerns of the potential adopters who are situated in both internal and external policy 
networks (Mintrom and Vergari 1998). 
 
Most diffusion studies, whether in political science or in higher education, tend to assume that political 
actors within a state seek out new ideas. Haider‐Markel (2001) finds evidence to suggest that there may 
be some policy areas, particularly those that focus on issues of morality, where national interest groups 
or advocacy coalitions push policy ideas on policymakers (Sabatier and Jenkins‐Smith 2007). Specifically, 
data suggest that the diffusion of these policies is not explained by regional diffusion patterns, but 
instead can be attributed to the presence of an organized national campaign, local resources of interest 
groups, and other internal state characteristics (Haider‐Markel 2001). 
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Finally, research supports the role of think tanks in the diffusion of policy innovations. Stone (1996; 
2000) finds that think tanks promote the domestic and international diffusion of ideas. Specifically: 
Think tanks help fashion a shift in the climate of opinion or public attitudes through constant 
advocacy of certain positions and criticism of other stances. Think tanks cannot bring about 
policy transfer alone but are dependent on government actors to see such transfer through to 
fruition (Stone 2000; 48).  
 
To summarize, through various means, boundary organizations, interest groups, policy networks, think 
tanks, and interstate policy organizations all foster the diffusion of innovative policy ideas. As 
organizations that include either all 50 states or a region of states in their membership, however, 
interstate policy organizations are in a better position to foster interstate communication than these 
other groups in part because they have access to policymakers and policy shapers across states that the 
others may not readily have. 
  
Bridge Gaps between Research and Policy 
Not only do organizations foster the diffusion of innovations, they also bridge a variety of gaps that exist 
within the policy process, such as the often cited wide chasm between research and policy. Specifically, 
boundary organizations, think tanks, and interstate policy organizations perform this function. In the 
best circumstances, conventional wisdom and scholarly research suggest a divide between policy 
research and policy impact, and in the worst case scenario, policymakers simply do not use the 
information that is produced (Caplan, Morrison, and Stambaugh 1975; Kirp 1992). Shulock (1999) points 
to the importance of more subtle effects of research on policy. She suggests that instead, policy analysis 
involves discourse and ideas that affect policy outcomes. In her words, “Ideas, aided by institutions and 
embraced by citizens, can reshape the policy landscape. Policy analysis can supply the ideas” (Shulock 
1999; 241). Based on this, Hird (2009) suggests fostering and developing relationships between 
researchers and policymakers. He asserts that one of the primary challenges to creating better policy 
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not only includes sharing the research with the policymakers but also finding ways to encourage them to 
talk to one another. The primary role of boundary organizations is to do exactly this, to bridge the gaps 
between research and policy (Cash et al. 2003; Boissin 2009a; Guston 2001). They provide a forum in 
which groups can retain their own “cultural perspective while coming to appreciate those of others” 
(Carr and Wilkinson 2005; 256).        
 
Think tanks, particularly those that are not advocacy‐based, also perform this function (Weaver 1989). 
These organizations serve as a source of policy ideas and proposals, evaluate policies, and are called 
upon by news media to act as pundits (Weaver 1989). Since think tanks are the source of the research, 
they can cross the divide between the researcher and policymakers by performing many of the research 
functions themselves. 
 
Interstate policy organizations bridge the divide between science and policy by bringing research to 
policymakers, but they also help to overcome additional gaps. For instance, not only do they foster 
dialogue between researchers and policymakers, but they convene different types of policymakers to 
discuss challenges, consider options, and share strategies. Since they exist in a multi‐state context, these 
conversations transcend state lines. Additionally, interstate policy organizations often conduct the policy 
research themselves and serve as experts, so they can help translate research into formats that 
policymakers can read and understand. They often have access to policymakers that researchers do not 
have and can help increase efficiencies by providing the most relevant information and reducing the 
number of options presented for consideration.  
 
To summarize, boundary organizations, think tanks, and interstate policy organizations bridge gaps 
between science and policy, while interest groups and policy networks do not serve this purpose. 
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Although interstate policy organizations serve in this capacity, they bridge a variety of other gaps in the 
policy process as well, including gaps between types of policymakers, across state lines, and between 
multiple levels of government. In these ways, they are similar to boundary organizations, but unlike 
think tanks. 
 
Agenda‐Setting Focus 
Kingdon (1995) describes a process of agenda setting that involves policymakers working through 
problems and proposals in contrast to one in which lobbying is the primary driver of the policy process. 
Kingdon (1995) states: 
As officials and close to them encounter ideas and proposals, they evaluate them, argue with 
one another, marshal evidence and argument in support or opposition, persuade one another, 
solve intellectual puzzles, and become entrapped in intellectual dilemmas (Kingdon 1995; 125).  
 
Policy decisions do not follow an orderly process from idea to problem to solution, but instead are 
outcomes of independent streams of events within an organization (Daft 1982; Kingdon 1994; Kingdon 
1995). Decisions can be conceptualized as occurring in a garbage can where problems, solutions, 
decision makers, and choice opportunities are independent streams flowing through a system. In the 
garbage can model, decision making is not always about solving problems, but rather it depends on the 
context of choices, the possibility for action, the energy required and available, and the structure of the 
organization (Cohen, March, and Olsen 1972). Similarly, one can think of how and why issues emerge 
onto agendas by examining a revised version of the garbage can model in which three streams—
problems, proposals, and politics—all flow around government, exist largely independently of one 
another, and develop according to their own dynamics and rules (Kingdon 1994; Kingdon 1995).  
 
People in and around government are at any given time paying attention to a long list of conditions, but 
at some point certain problems capture people’s attention more than others. Importantly, conditions 
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are distinguishable from problems. Kingdon states, “Conditions become defined as problems when we 
come to believe that we should do something about them” (Kingdon 1995; 109). Sometimes this 
transition happens because of a crisis, and other times people become more aware of problems because 
of performance indicators that compare the current state of affairs with other countries or more ideal 
situations (Kingdon 1995). This is illustrated in American higher education with the ubiquitous reference 
to data from the Organisation for Economic Co‐operation and Development (OECD) that suggest that 
the U.S. has dropped to 10th in the world among the industrialized countries in the proportion of the 
population aged 25 to 34 with at least an associate’s degree (Organisation for Economic Co‐operation 
and Development 2008). 
 
Policy ideas and proposals that are floating in the “policy primeval soup” come in contact with one 
another, are initiated and refined, and often recycled again (Kingdon 1995; 116). Those that do survive 
are generally technically feasible, fit with the current political mood, can withstand the political 
opposition they might face, and are possible within the budget constraints of the time. Importantly, 
however, budgets can be a constraint when they prompt people to reduce the cost of their proposals or 
ignore some policy options completely, or they can act as a promoter, in which case they push some 
items onto the governmental agenda (Kingdon 1995). 
 
The third stream, politics, consists of the national mood, administrative or legislative turnover, and 
interest group pressure. Generally, items are more likely to rise on the agenda if they are consistent with 
the national mood, are compatible with the current administrative and legislative leadership and 
coalitions, and do not have strong organized opposition. Turnover of key participants has significant 
affects on the agenda, and the balance of organized forces tends to affect the alternatives considered 
(Kingdon 1995).   
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The most significant policy change happens when the three streams cross at critical junctures. Solutions 
become linked to problems, and both of them are joined under favorable political conditions. The 
scenario happens most often when policy windows, or the opportunities for pushing certain ideas or 
conceptualizations of problems, are open. Policy windows can open either by the emergence of 
compelling problems or by occurrences in the political stream. Policy entrepreneurs—politicians, 
journalists, civil servants, academics, or others willing to invest their time and energy to promote policy 
changes—prompt the key people to pay attention, couple solutions to problems, and couple problems 
and solutions to politics (Kingdon 1995).  
 
Of the five organizations, all have an agenda‐setting focus that includes framing debates, defining 
problems, and setting policy agendas. Framing is a “critical activity in the construction of social reality 
because it helps shape the perspectives through which people see the world” (Hallahan 1999; 207). 
Together, policy options and outcomes are often dependent on how problems are framed, defined, and 
understood.  
 
Related to framing is problem definition, another important function that organizations perform. 
Problem definition is the “active manipulation of images of conditions by competing political actors. 
Conditions come to be defined as problems through the strategic portrayal of causal stories” (Stone 
1989; 293). Further, it is a “process of image making, where the images have to do fundamentally with 
attributing cause, blame, and responsibility” (Stone 1989; 282). Rochefort and Cobb (1994) acknowledge 
that characterizing problems in the political arena is about much more than assigning blame, however. 
Problem definition helps to declare what is at stake and is a look ahead in terms of what government 
should be doing next. It provides the frame through which conditions are perceived to be in conflict with 
social values (Houston and Richardson 2000). Evidence of the importance of problem definition is 
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abundant in policy studies in a variety of issue contexts—air bag safety (Houston and Richardson 2000), 
AIDS (Pollock 1994), global climate change (Brunner 1991), sexual harassment (Wood and Doan 2003) as 
well as on a very limited basis in higher education (Welsh 2000). 
 
In environmental policy, boundary organizations initiate and frame debates among experts and provide 
decision makers with an array of options and opinions (Boissin 2009b). Further, research (Clark, Tomich, 
van Noordwijk, Dickson, Catacutan, Guston, and McNie 2010) suggests that the agenda‐setting activities 
of boundary organizations exist in terms of both research and political agendas. Importantly, however, 
“Successful boundary work must therefore develop processes that leave all users convinced that the 
knowledge production process has not been unfairly biased in support of another’s agenda, and thus 
provides a legitimate (as well as credible and salient) foundation for subsequent negotiations” (Clark et 
al. 2010; 10).  
 
Interest group pressure and activities impact governmental agendas (Kingdon 1995). They engage in 
both positive activity whereby they promote certain policies, and they also engage in negative activity 
by blocking policy proposals (Kingdon 1995). Interest groups encourage policymakers to identify a 
particular issue as worthy of intervention and, therefore, to add the issue to the formal agenda. They 
often serve as sources of information about a particular issue, and they position themselves to serve as 
consultants to legislators and experts on their areas of interest (Teater 2008). Relying on 247 interviews 
with federal officials and others close to the policy process in transportation and health as well as 23 
case studies in the two areas, Kingdon’s research contained many examples of items on the 
governmental agenda because of interest group activity (Kingdon 1995). He notes, however, “Despite 
these examples it is still difficult to assign responsibility for the emergence of agenda items solely to 
interest groups. For one thing, issues generally emerge to a status of serious governmental 
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consideration from a complex of factors, not simply interest group pressure” (Kingdon 1995; 49). As a 
result, interest groups are central to agenda‐setting processes, but they are important in the 
identification of alternatives as well.  
 
Likewise, think tanks are also involved in agenda‐setting processes (Stone 2000). Through the policy 
entrepreneurs within think tanks, they “seek to educate or socialize decision makers into new ideas and 
policy approaches that are developed in the ‘policy primeval soup’” (Kingdon 1995; Stone 2000; 51). 
 
Although some policy networks are well‐developed, many are not and consist of more disparate 
interests than common interests (Sabatier and Weible 2007; Weiss 1989). Mintrom and Vergari (1998) 
find evidence to suggest, however, that policy networks, primarily those that are external in nature, are 
important to agenda‐setting processes in state level policy, but studies about the influence of policy 
networks on agenda‐setting are rather limited.  
Finally, research (Clark and Little 2002) suggests that interstate policy organizations are influential in 
agenda‐setting processes. According to Clark and Little (2002), state legislative leaders deem national 
organizations as important as or more important than other in‐state information sources, such as 
interest groups and think tanks, during agenda‐setting processes. Further, they find that national 
organizations are more useful during the agenda‐setting phase than policy adoption. 
 
To summarize, boundary organizations, interest groups, policy networks, and interstate policy 
organizations perform agenda‐setting functions to varying degrees. Less is known about the role of 
boundary organizations, policy networks, and interstate policy organizations in agenda‐setting 
processes, but interest groups, often by blocking policy proposals, influence governmental agendas. 
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Summary 
Boundary organizations, interest groups, policy networks, think tanks, and interstate policy 
organizations all exist to influence the public policy process. They share some similarities, including 
some overlapping functions related to serving as an important source of information, promoting 
dialogue, fostering the diffusion of innovations, bridging policy content and process gaps, and engaging 
in agenda‐setting functions. But interstate policy organizations are unique in that they tend to be formal 
and have very distinct boundaries that are not easy to permeate because of their very clear lines of 
membership; this is not necessarily the case for the other types of organizations. They are governed by 
boards, commissions, or executive committees that are composed of the policymakers and policy 
shapers that the organization also serves. The other types of organizations vary within each category, 
and for the most part, their governing bodies, where they exist, do not include representation from 
current government officials. Finally, interstate policy organizations rely on state dollars (in most cases, 
state appropriations) as a significant source of revenue. As described, this is an important difference 
between them and the other organizations that do not receive state dollars to support their work. This 
revenue source closely connects the organizations with the policymakers, particularly state legislators 
and state legislative staff, and provides incentives for the organizations to behave in a service‐oriented 
way that involves them in the policy process but avoids any political stance. The preceding literature 
review provides a lens by which interstate policy organizations can be better understood within the 
state higher education policy process. By building upon existing literature in both political science and 
higher education, this dissertation advances our understanding of the role of interstate policy 
organizations in state‐level policy processes.  
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Chapter III. Design of the Study 
This chapter describes the research design for analyzing whether and how interstate policy 
organizations are perceived as important policy actors relative to other groups. The analysis focuses on 
the following research question: 
Under what conditions are interstate policy organizations perceived as influencing state policy 
decision‐making processes in higher education? 
 
I employ an analysis composed of two types of data collection ‐ elite interviews with staff from 
interstate policy organizations and other policy influentials and four online surveys of key policy actors, 
including chairs of state House and Senate legislative committees with jurisdiction over higher 
education, state higher education executive officers, state legislative education staff, and staff from 
interstate policy organizations. I selected the three primary groups of policy actors because they are 
central to state‐level policy decision‐making processes. I surveyed the staff at interstate policy 
organizations to gain additional insight and to gauge whether their perceptions of their role within the 
process are consistent with those of the decision makers.     
 
Hypotheses 
To answer the broad research question, this dissertation explores six hypotheses centered on the 
organizational attributes of interstate policy organizations and the institutional features of the state 
policy context. 
Hypothesis 1: The relative influence of interstate policy organizations is associated with their 
perceived proximity to state policymakers and policy shapers. 
 
The first hypothesis actually comprises three sub‐hypotheses in that I examine each group of policy 
actors independently. I rely on Mooney’s (1991a, 1991b) scheme that classifies legislative information 
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sources into three categories based on similarity of professional experience and essentially lays out a 
continuum of information sources as illustrated in Figure 3.1.  
 
 
 
Based on information gleaned from the elite interviews and to fit the current environment in higher 
education policy, I adjusted Mooney’s continuum slightly. First, I placed it into a visual picture. Then, I 
added legislators in another state as insiders; interstate policy organizations and staff at think tanks as 
middle range sources, and finally party leaders as outsiders. Moving from left to right—from most 
proximate to least—a legislator’s fellow lawmakers are in the first, most proximate position given that 
they are the closest to their professional experience. The idea is that fellow legislators in one’s own 
state are the first source of information, with legislators in another state sitting in the next position. 
Next are legislative staff because they experience similar pressures and professionally exist within the 
same environment as legislators. These policy actors are all considered “insiders.” Staff at interstate 
policy organizations are hypothesized to be at the high end of the “middle range sources” of 
information, which include members of informed advocacy groups, state higher education agency staff, 
staff at think tanks, and the governor or the governor’s staff. The continuum continues with “outsiders,” 
who are composed of party leaders, members of the media, constituents, and individuals at a higher 
education institution.  
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While Mooney’s work focuses on state legislators, his framework is useful in thinking about decision‐
making processes of state higher education executive officers and state legislative staff as well. Figures 
3.2 and 3.3 respectively lay out the expectations of where interstate policy organizations fall on the 
continuum of information sources for these other policymakers and policy shapers. 
 
 
 
 
Subsequent research (Clark and Little 2002) examines how national organizations fit into this framework 
and find that few leaders consider national organizations to be on par in importance with legislative 
insiders, but that about half rate national organizations as equal to or more important than middle 
range sources of information during the agenda‐setting phase. During the policy formulation stage 
(which includes the identification of policy alternatives), however, leaders rate legislative staff, industry 
groups, and national organization meetings all about equally useful.1 This examination of the proximity 
                                                     
1 Leaders rated information from these sources as very useful, somewhat useful, not very useful, or not 
useful. The findings here reflect when the two useful categories (“somewhat” and “very”) are analyzed. 
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of information sources during different stages of the policy process sets the stage for the second 
hypothesis.  
Hypothesis 2: The perceived influence of interstate policy organizations varies by policy stage.   
 
Evidence (Clark and Little 2002) suggests that state legislative leaders are more likely to rely on 
information from national organizations during policy formulation than policy adoption. Hypothesis 2 
attempts to break this down further by examining more discrete stages of the policy process—gathering 
initial information, defining the problem, setting the agenda, identifying policy alternatives, drafting 
policy, gathering support for or against a policy, implementing policy, and evaluating policy—which are 
based in decision process models of the policy sciences (Lasswell 1956; Lasswell 1971). Further, this 
research will examine differences among state policymakers and state policy shapers and their 
perceptions about the influence of interstate policy organizations in the different stages of the policy 
process. 
Hypothesis 3: The perceived influence of interstate policy organizations varies with resource 
availability. 
 
Research does not provide clear answers about whether organizations with slack resources are more 
likely to innovate (Nohria and Gulati 1996). My focus is not on organizational resources but on the 
political context. My elite interviews suggest that interstate policy organizations are perceived as less 
helpful during times of fiscal constraints. The reasoning behind this is two‐fold. First, in the context of 
budget constraints, and particularly in the severe economic conditions that the states are currently 
facing, policymakers and policy shapers are assumed to focus on how to maintain services rather than 
finding new approaches. In the current fiscal environment, which is arguably the worst since the 1930s 
and is predicted to worsen in the immediate future, state‐level policymakers and policy shapers will 
likely be so focused on the severe budget demands that they may not perceive interstate policy 
organizations as a useful resource. Second, while technology can certainly enhance access to 
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information, much of the information that policymakers and policy shapers receive comes from hearing 
experts and networking with those in other states at meetings and forums. In absence of resources, 
states implement travel bans thereby preventing policymakers and policy shapers from participating in 
these activities. Further, when states are faced with difficult budget choices, often organizational 
membership dues for interstate policy organizations are questioned; some states will elect to not pay 
their dues (or sometimes decrease the amount that they pay), thereby constraining the organizations 
and hampering their ability to deliver services.2 
Hypothesis 4: Policymakers and policy shapers who are active in interstate policy organizations are 
perceived to have more innovative policy ideas. 
 
Grounded in work most recently conducted by Ingle, Cohen‐Vogel, and Hughes (2007), formal policy 
networks and professional associations have been shown to play central roles in the diffusion of broad‐
based merit aid programs in the Southeast region. This research attempts to examine this concept 
further by broadening it to higher education policy generally. 
Hypothesis 5: The perceived influence of interstate policy organizations varies with legislative type. 
Institutional characteristics are important in terms of how interstate policy organizations are perceived 
as information sources. Clark and Little (2002) find evidence that legislators from citizen legislatures rely 
more on information from national organizations (as opposed to the governor and legislative staff) than 
those from hybrid or professional legislatures.3 Relying on their research, this study aims to uncover 
whether this finding holds up within the context of higher education policy.4  
                                                     
2 The amount a state pays for dues in interstate policy organizations varies. Some organizations (e.g., 
National Conference of State Legislatures) set dues based on the size of the state; other organizations 
(e.g., Western Interstate Commission for Higher Education) set one rate for all member states. 
3 The type of legislature is based on Squire’s (2007) index that ranks legislative professionalization. 
Squire (2007) indicates that professionalism is typically associated with unlimited legislative sessions, 
significant staff resources, and sufficient pay to allow members to pursue legislative service full‐time. 
4 The focus here is on state legislative context rather than attributes of postsecondary governance 
arrangements. Previous research shows mixed support for the idea that states with more centralized 
postsecondary governance arrangements are more likely to innovate. Hearn and Griswold (1994) find 
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Hypothesis 6: The perceived influence of interstate policy organizations varies with the presence of 
term limits. 
 
Another institutional characteristic that is important to examine given evolving state policy contexts is 
whether the presence of state term limits influences the perceptions of policymakers and policy shapers 
about interstate policy organizations. Research has shown that they increase the importance and 
influence of legislative staff and the executive branch, and fail to reduce the influence of special 
interests (Carey et al. 2006; Kurtz, et al. 2007). Further, experience and policy expertise of legislators has 
declined (Carey et al. 2006). Given this, as the influence of legislative staff and others increases and 
expertise of the legislators decreases, one might expect that both would rely more heavily on interstate 
policy organizations for policy information, but recent research suggests otherwise. Clark and Little 
(2002) find that legislative leaders who rely more on national organizations than on other sources, such 
as governors and legislative staff, are more likely to work in springboard legislatures (defined as 
legislatures that have high opportunities for legislators to advance beyond the state legislature or from 
one chamber to the other (Squire 1988)) in which there are no term limits. This research will examine 
this state institutional characteristic in the context of higher education policymaking. 
 
Data Collection and Study Participants 
The first stage of data collection featured elite interviews of staff from interstate policy organizations 
and other policy influentials. I conducted the initial elite interviews via face‐to‐face meetings or 
telephone conversations with senior level staff at national and regional interstate policy organizations 
and with other policy influentials. These included a representative from a private foundation that 
                                                                                                                                                                           
that no relationship exists between governance and a set of innovative financing policies, but McLendon 
et al. (2005) find weak support for governance effects. Given that there is only moderate support for the 
connection to innovation, this research does not find enough support to explore the connection 
between type of higher education governance structure and perceptions about interstate policy 
organizations. 
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supports the work of higher education interstate policy organizations; a staff member at a higher 
education research and policy organization that is not membership‐based and therefore outside of the 
formal definition imposed by this research; and a project evaluator and consultant with expertise in this 
line of work. These individuals all have varied and often overlapping experiences over a long period of 
time with state‐level higher education policy processes. For instance, one of the senior level staff 
members at a regional interstate policy organization had been a state higher education executive officer 
in two states, and one of the policy influentials is not only a former state higher education executive 
officer but also a former state legislator.  
 
The purpose of these initial interviews was to set the context for the research, guide subsequent data 
collection and analysis, and help establish hypotheses. Specifically, I used the information gleaned from 
the interviews to help me fine tune questions in the surveys. Questions for the initial interviews were 
open‐ended and allowed for additional probing (see Appendix A for the interview protocol). All 
interviews were recorded and transcribed verbatim. In total, I conducted nine interviews between 
November 10, 2009, and December 3, 2009. To ensure that the data collected during the interview 
process were sound, I asked those who were interviewed to review the transcript and to correct any 
errors or misinterpretations. Each person who was interviewed approved their respective transcript. See 
Appendix B for a description of strategies employed for the protection of human subjects.  
 
The second stage consisted of four separate, online surveys of each of the four groups of survey 
respondents in all 50 states to map and analyze the decision‐making processes and conditions under 
which interstate policy organizations affect state policy processes. I created the surveys in October 
2009, and pre‐tested them in the field in November 2009. Pre‐testers were those who were of the 
relevant demographic but who were not scheduled to receive the survey. I administered the surveys 
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through an online web survey tool, Survey Monkey (http://www.surveymonkey.com). They consisted 
primarily of closed‐ended questions but in certain instances allowed for respondents to provide 
additional comments or examples (survey instruments can be found in Appendices C, D, E, and F). While 
the surveys provided simple descriptive statistics on the perceptions of the survey respondents, their 
primary use was to set the context for analysis and identify appropriate cases for further analysis.  
 
Creation of the Dataset 
I compiled four databases of survey recipients between September and November 2009. The first 
database was comprised of 117 chairs of state House and Senate legislative committees (and 
subcommittees where appropriate) with jurisdiction over higher education in all 50 states. I generally 
omitted chairs of appropriations committees unless the state’s legislative context warranted inclusion, 
and I included chairs of relevant joint committees when joint committees existed. The second database 
included 56 state higher education executive officers from 50 states, and the third was composed of 307 
state legislative education staff members (at least one from every state).5 The final database of survey 
recipients included 24 staff from eight national and regional interstate policy organizations. The national 
organizations identified for this study were the Council of State Governments, Education Commission of 
the States, National Conference of State Legislatures, and State Higher Education Executive Officers; the 
regional organizations were Midwestern Higher Education Compact (MHEC), New England Board of 
Higher Education (NEBHE), Southern Regional Education Board (SREB), and the Western Interstate 
Commission for Higher Education (WICHE) (see Appendix G for background information). I identified 
participants for the survey through publicly available information on the internet and through 
organizational lists; I reviewed the lists for accuracy within one week prior to survey dissemination.   
I emailed the four surveys to respondents on December 1, 2009, and I gave all recipients an initial due 
                                                     
5 Six states have two state higher education executive officers. 
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date of December 15, 2009. The timing of survey dissemination, particularly with respect to the surveys 
sent to state legislators and legislative staff, is critical to increasing response rates, so the surveys were 
intentionally launched before the beginning of legislative sessions but at a time when state legislators, 
legislative staff, and other policy actors are presumed to be engaged in the process (Maestas, Neeley, 
and Richardson 2003). Due to various circumstances described below, the four surveys ultimately 
followed slightly different schedules.   
 
I sent reminders to state legislators on December 14, 2009, and at that time, the survey deadline was 
extended to December 18, 2009. Two legislators agreed to send reminders to their counterparts in their 
respective House and Senate chambers on the theory that state legislators would be more likely to 
respond to a request from their own kind. However, only one legislator actually sent that reminder to 
the Senate chairs, and in that correspondence, he took the liberty of changing the survey due date to 
December 21. At the time of the new survey deadline (December 21), the response rate of the state 
legislator survey was only 16 percent. As a result, I chose to mail a paper survey to those who had not 
completed the online survey. I mailed the paper survey during the week of January 11, 2010, with a due 
date of January 29. I accepted completed surveys from all groups until Friday, February 5, 2010, which 
increased my response rate, particularly among state legislators. 
 
I sent reminders to state higher education executive officers on December 14, 2009, and at that time, 
the survey deadline was extended to December 18, 2009. I sent another reminder message on 
December 17, extending the final survey deadline to December 21. On December 23, the president of 
one of the regional interstate policy organizations sent a personal note to 16 state higher education 
executive officers who had not completed the survey and who he knows personally asking them to do 
so. While this message was technically sent after the survey deadline and over a holiday, it seemingly led 
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to a slight increase in the response rate. And finally, the state higher education executive officer of a 
Southern state sent a similar message to the remaining state higher education executive officers 
prodding his colleagues to complete the survey on December 27.   
 
I emailed the state legislative staff survey to 307 individuals. In that initial group, 37 of the emails were 
immediately returned due to bad addresses, seven individuals wrote back indicating that they did not 
work on higher education issues, and one person said she could not fill out the survey because she is 
considered nonpartisan staff. That reduced the total number of eligible survey recipients to 262. I sent 
reminders to the remaining state legislative staff on December 9, 2009, and at that time, the survey 
deadline was extended to December 18.   
 
I sent reminders to staff at interstate policy organizations on December 9, 2009. At that time, the survey 
deadline was extended to December 18, 2009. Subsequently, I sent personalized reminders to them 
between December 14 and 15. 
 
While the deadlines for all four online surveys ranged from December 18 to December 21, the survey 
was not technically closed until December 31, and laggard responses are included in the data analysis. 
Table 3.1 summarizes the characteristics of the responses, including response rates for the surveys. 
Effective response rates from the surveys ranged from 31 percent for state legislators to 75 percent for 
staff at interstate policy organizations. Thirty‐five percent of state legislative staff completed the survey, 
and 52 percent of state higher education executive officers did so. 
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State legislators from 25 states responded to the survey, and state higher education executive officers 
from 27 states responded.6 Finally, state legislative staff from 43 states responded to the survey. 
Overall, only three states—Alabama, Hawaii, and Massachusetts—are not represented through the 
surveys. 
 
The responses included broad state and regional representation. For the purposes of this study, the four 
regions—Midwest, Northeast, South, and West—are defined using the categories adopted by the U.S. 
Census Bureau (see Figure 3.4).  
 
                                                     
6 Of the six states that have two state higher education executive officers, two were represented in the 
survey responses by both state higher education executive officers. 
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Representation of the state legislators included seven from the Midwest, 11 from the Northeast, six 
from the South, and nine from the West. Three were unknown due to the respondent not completing 
the demographic information on the print version of the survey. Representation of the state higher 
education executive officers included five from the Midwest, six from the Northeast, six from the South, 
and 12 from the West. Finally, representation of the legislative staff included 23 from the Midwest, eight 
from the Northeast, 32 from the South, and 28 from the West. Percentages are summarized in Table 3.1. 
 
By definition, national interstate policy organizations include all 50 states as members. Membership in 
the regional interstate policy organizations warrants further explanation, however. For the most part, 
membership is consistent with the regional definitions as adopted by the U.S. Census Bureau. However, 
three states—New Jersey, New York, and Pennsylvania—are not members of any regional interstate 
policy organization, and two states—North Dakota and South Dakota—are members of both MHEC and 
WICHE. Table 3.2 shows state membership in regional interstate policy organizations.  
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At least one staff member from all eight of the organizations targeted in this study completed the 
survey, including each of the four regional organizations.    
 
With respect to institutional characteristics of the state legislatures, there also was fairly broad 
representation in the survey responses. About 23 percent of the legislative respondents came from term 
limited states, and 42 percent of state legislative staff did. Most legislative and legislative staff 
respondents came from hybrid legislatures, which is not surprising given that 46 percent of the state 
legislatures are categorized as hybrid.7  
 
Case Studies 
Generally speaking, case studies are best used as a research tool when asking how and why questions 
and when explaining contemporary events (Yin 2003). As such, case studies are an appropriate research 
                                                     
7 For the purposes of description, I relied on NCSL’s categorizations of legislative professionalization 
(National Conference of State Legislatures Website, “Full‐ and Part‐Time Legislatures”) instead of 
Squire’s (2007) index, which does not provide clear categories. For subsequent analyses, however, I use 
Squire’s (2007) index. 
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method for understanding the ways in which interstate policy organizations shape decisions about 
higher education policy. Data collected from the interviews and surveys inform two heuristic case 
studies, which by definition inductively identify new variables, hypotheses, causal mechanisms, and 
causal paths, to provide a more contextualized account of decision‐making processes from the 
perspectives of those directly involved (George and Bennett 2005). In addition, I conducted extensive 
web searches of publicly available information and conducted follow‐up interviews with key 
stakeholders as necessary. This strategy was intended to uncover the conditions under which interstate 
policy organizations are perceived as affecting state policy processes.  
 
This dissertation also employs the participant‐observer technique due to the fact that I am also the 
director of policy analysis at an interstate policy organization. As a result, there is a unique opportunity 
to perceive reality from someone actively engaged in this type of work (Yin 2003).8  
                                                     
8 Specifically, my role as participant‐observer provides enhanced opportunities for data collection and 
perspective. First, I have most likely experienced a certain amount of access to policymakers and policy 
shapers that someone outside the industry may not have. For example, having developed relationships 
with many of the target individuals over the last 10 years, there may be certain study participants who 
were willing to be interviewed or willing to complete the survey simply because of an existing 
professional relationship with me. My sense is that as a result, I have higher response rates in my 
surveys, particularly among state higher education executive officers, than I would have had I been 
acting only in the role of graduate student. Second, having worked in the field for over a decade, I have a 
better understanding of the context and professional norms in which interstate policy organizations 
function. For instance, simply knowing and understanding the myriad of acronyms places me in a better 
position of comprehending what the interviewees were referring to in our discussions. It also was 
helpful in appreciating the nuances of how the different interstate policy organizations work in concert 
(and sometimes in competition) with one another. While these more finely tuned pieces of information 
were not necessarily critical to the overall findings, they were helpful in interpreting interview 
responses, and sometimes the surveys. On the other hand, being a participant‐observer brings with it 
certain challenges. For example, while having access to the individuals I interviewed and surveyed was 
an advantage in that it saved me time and possibly increased my response rates, there is a potential for 
study participants to tell me what they think I want to hear. To account for this, I employed strategies to 
prevent that from happening throughout my data collection and analysis. For instance, I sent the online 
survey from a personal email account as opposed to my work email address. While inevitably the 
individuals who know me well recognized my name, those who perhaps know me less well may not have 
thought of me as a staff member at an interstate policy organization. I also intentionally did not include 
any other identifying signals or cues, such as my professional title or background, that would link me to 
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my organization. Second, I often struggled with how and whether to incorporate my own observations 
versus what I heard from others. I attempted to walk this line with integrity and seek guidance from 
colleagues to prevent bias from entering my research as much as possible. Further, as someone who is 
close to the topic of this research, there is always the risk of interpreting the data while wearing the 
proverbial rose‐colored glasses. Again, I deliberately tried to ensure that I was as unbiased as possible 
under these circumstances. 
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Chapter IV. Presentation of Survey Results 
The surveys yielded substantial insights into the perceptions of key policymakers and policy shapers 
about the role of interstate policy organizations in higher education decision‐making policy processes. 
The information gleaned from the surveys is best described in four categories—contextual factors, 
active engagement, passive engagement, and general perceptions—and speak to each of the six 
hypotheses. 
 
Contextual Factors 
Two of the survey questions were designed to provide information about the context in which 
policymakers and policy shapers make decisions about higher education policy. First, I asked 
respondents how much time they spend working on higher education relative to other issues (see Table 
4.1).9  
 
Even though the state legislator survey only targeted chairs of committees with jurisdiction over higher 
education issues, few legislative respondents indicated that they spend the majority of their time 
working only on higher education issues. This is likely due to several factors. First, committees in most 
states have jurisdiction over both higher education and K‐12 issues, so the legislative committee 
                                                     
9 State higher education executive officers were not asked this question because they are assumed to 
spend all of their time working on higher education issues. 
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structure in most states prevent them from devoting the majority of their time to one single issue. 
Further, while committee chairs tend to focus their efforts on specific issues related to their committee 
assignments and thus devote more time to those topics, they still are expected to be knowledgeable 
about and vote on other issues before them. Finally, legislators generally serve on multiple committees 
further spreading their time and knowledge among a variety of issue areas.  
 
State legislative staff are even less specialized in their focus than state legislators in that they often are 
tasked with working on multiple and disparate issues. The amount of time that state legislators and 
legislative staff devote to higher education is an important contextual factor when viewed alongside 
data collected from state higher education executive officers who focus solely on higher education 
issues.  
 
As follow up to this question, I also asked state legislators to rate several factors on a Likert scale in 
shaping their decisions about higher education policy (see Table 4.2). 
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As might be expected, budget constraints emerged as the most important factor in shaping decisions 
about higher education policy. About 97 percent of legislative respondents rate budget constraints as 
“somewhat important” or “very important.” Also notable is that about 82 percent of legislative 
respondents consider level of degree attainment in the state to be at least somewhat important. All 
state legislatures appropriate money to higher education, most provide some sort of student financial 
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aid, and many set tuition levels, all of which have budgetary consequences, so the importance of budget 
constraints is not surprising. Compounding this, however, is that state legislatures are facing 
unprecedented pressures given the current economic context and outlook for most state budgets. The 
fact that the level of degree attainment in the state is considered to be so important for legislators 
suggests that the national degree attainment goals that have been established by the Obama 
Administration, foundations, and others as well as the increased understanding that a college‐educated 
populace is inextricably tied to economic development and sustainability are driving the increased 
visibility of higher education onto state policy agendas. Rated lower in importance but still a factor is the 
performance or achievements in other states, which further lends support to the notion that states look 
to other states for policy cues (Freeman 1985).  
 
Also telling is that 40 percent of respondents rate political party priorities as neutral; 33 percent rate 
editorials as neutral, and 30 percent rate opinion polls as neutral. While state legislators may not 
consider these external political factors as important, they do rate constituency demands highly; 81 
percent rate constituency demands as “somewhat important” or “very important.” This is telling 
because higher education institutions are important to the economy of the community in which they are 
located. They employ and educate constituents, and as a result, legislators who represent districts 
where there is a college or university are likely to be keenly interested in higher education and 
responsive to those constituency demands.    
 
Active Engagement 
Active engagement includes activities in which policymakers and policy shapers make an effort to seek 
the help or guidance from an interstate policy organization. The following represents responses from 
survey questions related to this type of engagement.  
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First, I asked policymakers and policy shapers how often they contact various individuals for information 
about higher education policy (see Table 4.3). The majority of state legislators often turn to legislative 
staff and individuals at higher education institutions. About 55 percent also indicated that they often 
seek information from other legislators in their state and state higher education agency staff, and about 
24 percent reported that they often seek information from staff at interstate policy organizations. 
 
State higher education executive officers varied somewhat from state legislators in their responses. Like 
their legislative counterparts, state higher education executive officers indicated that they most often 
contact staff at the higher education agency for information and then most frequently individuals at 
higher education institutions. Interestingly, 34 percent of state higher education executive officers 
reported that they contact board members often for information, the same percentage who contact 
staff at interstate policy organizations. On the other hand, state higher education executive officers tend 
not to reach out to legislators or legislative staff or governors or governors’ staffs, which may be due to 
the fact that they perceive themselves as having more expertise than the other policy actors given that 
they work on higher education issues full time. 
 
Finally, legislative staff tend to contact state higher education agency staff, other legislative staff 
members, and individuals at higher education institutions often for information about higher education 
policy. About 52 percent sometimes contact staff at interstate policy organizations, just slightly more 
than those (49 percent) who contact members of informed advocacy groups. 
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These findings support Hypothesis 1 (The relative influence of interstate policy organizations is 
associated with their perceived proximity to state policymakers and policy shapers.) in that for all three 
groups—state legislators, state higher education executive officers, and legislative staff—interstate 
policy organizations emerge as middle range sources of information (see Figures 4.1, 4.2, and 4.3). 
According to my hypotheses, I expect the darkest‐shaded information sources to be grouped on the left 
side, the medium‐shaded sources in the middle, and the sources with no shading to be grouped on the 
right.  
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In all three groups, the middle range sources fall on the continuum about as expected, but there is 
variability between the insiders and outsiders. Not quite the same percentage of state legislators (21 
percent) and state legislative staff (17 percent) contact interstate policy organizations often for 
information about higher education policy, but interstate policy organizations fall sixth on the 
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continuum for state legislators compared to fourth for legislative staff. In general, state higher 
education executive officers tend to contact interstate policy organizations more often than the other 
two groups. Overall, however, interstate policy organizations emerged as middle range sources of 
information for all three groups of policy actors. 
 
While interstate policy organizations fall onto the continuum at the expected place, the other sources of 
information did not fall on the continuum as anticipated. In general, the proximity continuum does not 
reflect the expected usage of information sources for state policymakers and policy shapers with respect 
to higher education policy. For instance, for state legislators, legislative staff emerge most often as 
sources of information about higher education policy – even more than other legislators who were 
expected to be consulted most often.  
 
I hypothesized individuals at higher education institutions to be outsiders for all three groups, yet they 
emerged as important sources of information – the second most consulted group for state legislators 
and state higher education executive officers and third for legislative staff. This is likely due to the fact 
that this study is occurring within the context of higher education, and those at postsecondary 
institutions are perceived as having expertise. Further, there perhaps is some confusion as to who 
defines an individual at a higher education institution meaning that reference could be made to a faculty 
member or the president who have different perspectives and interests. The survey did not distinguish 
between different roles that an individual might serve within a college campus. 
 
Another unexpected finding is that legislators and state higher education executive officers tend to use a 
wider range of sources of information compared to legislative staff. For instance, state legislators use six 
sources of information in which at least 20 percent indicated that they use that particular source often. 
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State higher education executive officers use seven sources of information meeting the 20 percent 
threshold. State legislative staff, on the other hand, use only three different sources of information in 
which 20 percent cite using that particular source often. This trend may be a function of the time spent 
devoted to higher education issues. As described earlier in Chapter IV (Table 4.1), about 47 percent of 
legislative staff devote less than 25 percent of their time to higher education relative to other policy 
issues; about 26 percent of state legislators spend that little time on higher education. I assume that 
state higher education executive officers work solely on higher education policy issues. Perhaps the less 
time someone has to devote to higher education, the fewer sources of information they have time to 
tap. While one might expect them to target those who are perceived to be closest in proximity to them, 
they may be turning to whom they perceive as having the most expertise on that particular policy issue 
to get the answers they need quickly. 
 
In turn, I asked staff at interstate policy organizations how often they think that state legislators and 
state higher education executive officers contact those same individuals, and the responses are 
summarized in Table 4.3a. 
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Overall, the surveys reveal that staff at interstate policy organizations tend to overestimate both how 
often state legislators contact other legislators in their own states and how often state higher education 
executive officers contact their counterparts in other states. But, they underestimate how often state 
legislators contact their own types of organizations. About 11 percent of organizational staff think that 
state legislators often contact them, but 24 percent reported that they actually do. On the other hand, 
about 44 percent think that state higher education executive officers often contact them, but only 34 
percent reported that they often do. 
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I then asked all three groups specifically how often they seek information, new ideas, or solutions to 
problems from interstate policy organizations when considering higher education policy issues. 
Responses are summarized in Table 4.4. 
 
 
For all three sets of respondents, most indicated that they sometimes contact interstate policy 
organizations. One notable difference, however, is that 38 percent of state higher education executive 
officers contact these organizations often compared to much lower percentages of state legislators and 
legislative staff. Not one state higher education executive officer claimed to never contact interstate 
policy organizations, but two state legislators and two legislative staff did. Again, this perhaps suggests a 
possible relationship between the usage of interstate policy organizations and the relative time spent on 
higher education policy. 
 
When asked about perceptions of how often their counterparts in similar positions contacted interstate 
policy organizations, responses differed only slightly from what respondents actually reported (see Table 
4.5).  
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State higher education executive officers were perceived by their counterparts to contact interstate 
policy organizations exactly as much as they report that they do, but state legislators and legislative staff 
underestimated how often their colleagues contact interstate policy organizations. 
 
I also asked state policymakers and policy shapers about the actual number of times they contact staff 
at interstate policy organizations for information, advice, and/or guidance about higher education policy 
issues in a typical year as opposed to a general sense of how often. Table 4.6 shows the responses. 
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Again, state higher education executive officers contact staff at interstate policy organizations more 
often than state legislators and legislative staff. Again, no state higher education executive officer 
reported that they never contact staff at an interstate policy organization in a typical year.  
 
Meetings and forums are one of the key activities of interstate policy organizations. They provide 
policymakers and policy shapers with access to information and opportunities for networking with policy 
actors in other states as well as with content experts. To better understand their active engagement in 
this activity, I asked respondents how many meetings of interstate policy organizations they attend in a 
typical year (see Table 4.7). 
 
 
The distributions in responses between state higher education executive officers and state legislators 
are similar, but a higher percentage of state higher education executive officers attend more meetings 
than the other two policy actors. This could be a function of several factors. First, state higher education 
executive officers tend to have larger travel budgets than state legislators and certainly bigger than 
legislative staff. Second, depending on the state, legislative staff, and often, even legislators, sometimes 
need approval from legislative leadership to travel to out‐of‐state meetings; travel is very often 
contingent upon whether the interstate policy organization is able to cover the cost of meeting‐related 
travel expenses. Third, again, this could be related to the amount of time the different groups devote to 
74 
 
higher education. Traveling to an out‐of‐state meeting focused on higher education may not be justified 
if only a small percentage of time is spent on the issue in their day‐to‐day work.  
 
Nearly every elite interview pointed 
toward the importance of policy forums 
and meetings to the work of the 
organization. Several sources indicated 
that the ability to provide a forum for 
policymakers and policy shapers to escape 
the day‐to‐day work environment and to 
think in‐depth about issues is critical to the policymaking process. Further, these meetings are vehicles 
for establishing important relationships upon which to build the trust that is needed for the 
policymakers and policy shapers to feel comfortable with the information that they receive from the 
interstate policy organizations. As such, I asked staff at interstate policy organizations how many higher 
education‐related meetings of state legislators and/or state higher education executive officers their 
organization convenes in a typical year (see Table 4.7a). About 71 percent of staff at interstate policy 
organizations reported that they convene 5 or more, which supports the data from the interviews hat 
staff place a very high value on this activity. 
 
I then asked all three groups of respondents about follow‐up activities after attendance at a meeting of 
an interstate policy organization. See Table 4.8 for a summary of responses. 
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Most commonly, state legislators and state higher education executive officers share information from 
the meeting with their staff, and perhaps somewhat surprisingly, a rather large percentage tend to use 
the information to draft new legislation or policy. The elite interviews alluded to the possibility that new 
forms of social media, such as Facebook, Twitter, etc., might be playing a role in the transfer of 
information about higher education policy. While that may be in the future, data suggest that most 
policymakers and policy shapers are not yet utilizing those tools for sharing information about what they 
have learned at meetings of interstate policy organizations.  
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Similarly, I asked staff at interstate policy organizations about their common follow‐up activities to 
meetings about higher education policy (see 
Table 4.8a). Given that staff at interstate 
policy organizations believe that meetings 
are an important component of their work, it 
is not surprising that follow up to the 
meetings is also a key activity. All staff 
reported that they post materials from the 
meeting on their organization’s website, and 
most (about 94 percent) share materials 
from the meeting with those who could not 
attend. Few (about 6 percent) get together 
with those who were not at the meeting to 
share information, and about 25 percent use 
some form of social media to share 
information about the meeting. While policymakers and policy shapers do not rely heavily on social 
media, staff at interstate policy organizations put forth some effort in this area to share information 
gained at meetings and forums. These results beg the question of whether any resources dedicated to 
social media are worthwhile if the primary audiences are not using it as an information source.  
 
Another key activity of interstate policy organizations is to provide information to decision makers by 
going into states to provide various services (referred to as technical assistance). As such, I asked state 
policymakers and policy shapers how many times in a typical year they contact staff from interstate 
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policy organizations to come to their state to speak, present, or facilitate discussions about higher 
education policy (see Table 4.9). 
 
 
For the most part policymakers and policy shapers ask staff from interstate policy organizations to come 
to do this type of activity no more than once a year. State higher education executive officers tend to 
make the request more than legislators or legislative staff but the majority of legislative staff never ask 
at all. The elite interviews cited the importance of building relationships with their members. With a 
couple of exceptions, most did not refer to building relationships with legislative staff but instead 
referred to the policymakers. This suggests that the emphasis of interstate policy organizations is not on 
legislative staff. As such, it is possible that legislative staff may not be as aware of the opportunities to 
make requests of staff at interstate policy organizations to provide this type of service. 
 
Similarly, I asked staff at interstate policy organizations approximately how many times they are asked 
to speak, present, or facilitate discussions in a state (See Table 4.9a for a summary of responses).  
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When examined on the individual level, it appears that state policymakers and policy shapers do not ask 
staff to come to their state to speak, present, or facilitate discussions about higher education policy 
many times in a single year. Staff go out to the states rather often, however. About 81 percent of staff at 
interstate policy organizations reported that they are asked to speak, present, or facilitate discussions in 
a state at least three to four times per year, and about one‐third are in states seven or more times.  
 
I also asked a related question of staff from interstate policy organizations regarding the number of 
presentations they give at meetings or forums that are not part of their state‐specific work as these are 
often alternative venues for the transfer of information. Responses are summarized in Table 4.9b. 
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About 81 percent of the staff reported that they are asked to present at meetings or forums (outside of 
their state‐specific work) seven or more times in a typical year. These meetings typically are held by 
organizations like theirs; foundations; or other organizations with similar or related constituencies, 
missions, or interests. Speaking at these meetings helps staff develop relationships with each other, the 
policymakers and policy shapers, and others while also increasing their visibility as experts in higher 
education policy. 
 
Finally, I asked respondents if they currently serve on any boards or commissions of interstate policy 
organizations (see Table 4.10). This service is a mechanism for solidifying relationships between the 
organizations and its members, and the boards and commissions also help to guide the work of the 
organizations so that they can be responsive to the needs of their members. 
 
Data illustrate the dominance of state higher education executive officers on boards and commissions of 
interstate policy organizations. State legislators certainly are represented on those boards and 
commissions, but interestingly, not nearly as many as state higher education executive officers given 
that the dues that support these organizations in most cases come from state legislative appropriations. 
Also worth noting is the lack of representation on boards and commissions by state legislative staff. 
Despite their importance in terms of shaping policy, attention is clearly focused on the policymakers 
themselves. What is not known is whether this is due to the structure and/or norms of the interstate 
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policy organization or the legislative structure that might prevent legislative staff appointments. It very 
well could be due to several dynamics at work.  
 
Passive Engagement 
In contrast to active engagement where policymakers and policy shapers are assumed to actively seek 
out information, new ideas, or solutions to problems about higher education policy from interstate 
policy organizations, passive engagement describes those activities in which the interstate policy 
organization takes the initiating role. To gain information about perceptions related to Hypothesis 2 (The 
perceived influence of interstate policy organizations varies by policy stage), I asked state legislators, 
state higher education executive officers, and legislative staff how helpful interstate policy organizations 
are in their thinking during each stage of the higher education policy process. Responses are 
summarized in Table 4.11. For all three sets of respondents, interstate policy organizations emerged as 
being very helpful during early stages of the policy process, particularly in the phase of gathering initial 
information. In fact, no respondent indicated that they are not helpful at all in gathering initial 
information or identifying policy alternatives. 
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For the most part, the survey data support Hypothesis 2 (The perceived influence of interstate policy 
organizations varies by policy stage). See Figure 4.4 for a summary. Interestingly, evaluating policy 
effectiveness emerged stronger than setting the agenda. This will be explored further in the case 
studies. 
 
Together, all three groups perceive interstate policy organizations to be very helpful when they are 
gathering initial information. By the nature of their work, staff at interstate policy organizations are 
exposed to a variety of approaches to policy problems and solutions. For instance, as this research 
uncovered, 81 percent of staff at interstate policy organizations make five or more presentations at 
meetings or forums (that are not state‐specific) in a typical year. Often, they are presenting with one 
another and attending these meetings and forums with policymakers and policy shapers from all over 
the country, which is an important venue for learning about different approaches to state policy. 
Further, this research also shows that about the same percentage of staff (81 percent) are speaking, 
presenting, or facilitating discussions in states at least three times per year. Generally speaking, the best 
way to learn about what is happening in the states is to actually be present there, and the staff at 
interstate policy organizations are doing just that. This access to information in multiple contexts makes 
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interstate policy organizations uniquely positioned to be helpful during the early stages of the higher 
education policy process. Importantly, policymakers and policy shapers do not perceive interstate policy 
organizations as being very helpful in gathering support for or against a policy, thereby supporting the 
notion that these groups are distinct from interest groups that exist in large part to perform this 
function.   
 
There are slight differences, however, between the three groups when the data are disaggregated. 
About 47 percent of state legislators view interstate policy organizations as very helpful in defining the 
problem, and about just over one‐third think they are very helpful in gathering initial information. 
Notably, about 29 percent think they are useful in evaluating policy effectiveness (see Figure 4.5).  
 
Most state higher education executive officers, however, view interstate policy organizations as very 
helpful in gathering initial information and identifying policy alternatives (see Figure 4.6). About 21 
percent think that organizations are very helpful in evaluating policy effectiveness.  
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Legislative staff agree with the state higher education executive officers on two issues. Over half think 
they are very helpful in gathering initial information, and about 31 percent think so about identifying 
policy alternatives (see Table 4.7). Only 15 percent, however, think that the organizations are very 
helpful in evaluating policy effectiveness. 
 
 
While there are differences between the groups, overall policymakers and policy shapers perceive 
interstate policy organizations as being more helpful during the earlier stages of the higher education 
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policy process. Interestingly, state legislators tend to perceive them as being more helpful in evaluating 
policy effectiveness than state higher education executive officers or legislative staff. 
  
I also asked staff at interstate policy organizations how helpful they think their organizations are to both 
state legislators and state higher education executive officers during each stage of the higher education 
policy process. Responses are summarized in Table 4.11a. 
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Staff at interstate policy organizations agree with the policymakers and policy shapers that they are 
most helpful in the early stages of the policy process. Staff at interstate policy organizations may 
intentionally target their efforts more toward this point in the policy process because they feel they can 
be most effective at this stage. It is also possible that policymakers and policy shapers seek out 
information more in the early stages as they are trying to understand the issues more clearly and thus 
turn to those who they feel have the necessary knowledge and expertise. For the most part they do not 
think they are very helpful to state legislators in evaluating policy effectiveness, but about 29 percent 
think they are very helpful to state higher education executive officers at this stage. This is interesting 
given that a higher percentage of state legislators than state higher education executive officers 
perceive them as useful during this stage. This may be a gap in understanding about what “evaluating 
the effectiveness of a policy” means. For instance, staff at interstate policy organizations tend to think in 
more formal terms about policy evaluation. They sometimes are hired (most often by state higher 
education agencies) to conduct a formal evaluation about whether a specific policy is achieving its 
intended outcomes. State legislators may not be thinking of this in the same level of formal, evidence‐
based evaluation. Instead, they may want to know in more general terms if a policy is effective. Further, 
only one respondent indicated that interstate policy organizations are very helpful to state legislators 
and state higher education executive officers in gathering support for or against a policy. This further 
supports the notion that interstate policy organizations are perceived by policymakers and policy 
shapers as different from interest groups or other organizations that push particular agendas. 
 
Interstate policy organizations engage in a variety of activities in pursuit of their missions, but it is not 
always clear which activities are perceived as being the most effective. I asked respondents to rank in 
order of importance nine activities conducted by interstate policy organizations when they are working 
on higher education policy issues with one being the most important and nine the least (see Table 4.12).
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The results of this question were rather telling. In terms of what all three groups ranked as most 
important, there was little agreement. About 78 percent of state legislators cited conducting policy 
research as the most important, but most important to state higher education executive officers is 
providing networking opportunities. About 66 percent of legislative staff value the importance of 
publishing policy information materials. Given that state higher education executive officers do not have 
true peers within their states, it is not surprising that they would value the networking opportunities 
that interstate policy organizations provide. Both state legislators and legislative staff have colleagues 
like themselves in their states with whom they can discuss issues, brainstorm, etc. Legislative staff cite 
publishing policy information and materials as the most important activity. This is likely due to them 
being less likely to travel to meetings and their tendency to not request interstate policy organization 
staff to come to their state to speak, present, or facilitate discussions.  
 
Of the activities that are least important, there is more agreement. About 62 percent of state legislators, 
79 percent of state higher education executive officers, and 65 percent of legislative staff all agree that 
testifying before legislatures is among the least important of the activities conducted by interstate policy 
organizations. The most interesting finding, however, is that despite the fact that providing networking 
opportunities ranks at the top for state higher education executive officers, only about half of state 
legislators rank it highly, and 47 percent of legislative staff rank it toward the bottom. Again this 
disparity is likely due to the availability of people with whom they can discuss higher education issues. 
This also may reflect the different nature of the political actors. State higher education executive officers 
are much more specialized and focused on higher education than state legislators or legislative staff, so 
networking with others who are just as specialized may bring more benefits than to those who are 
working on many issues. Further, state legislators are elected and must respond to constituency 
demands, so they may be seeking other types of benefits, such as in‐depth policy research, from 
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interstate policy organizations that they cannot obtain from legislative staff who work on a wide variety 
of issues. 
 
I posed a related question to staff at interstate policy organizations. Table 4.12a summarizes the 
responses.  
 
Staff at interstate policy organizations tend to agree with state higher education executive officers in 
that about 67 percent of them cite providing networking opportunities as one of the most important 
activities. This is interesting for those interstate policy organizations, such as the National Conference of 
State Legislatures, that have state legislators and state legislative staff as either the primary 
constituency or one of its most important since state legislators and state legislative staff tend to rate 
networking as less important. Like all three groups, about 75 percent feel that testifying before state 
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legislatures is among the least important. Curiously, about 44 percent think providing unbiased 
information is important, and about 50 percent cite it as not. Since state legislators, state higher 
education executive officers, and legislative staff all rate it almost equally across the scale, it seems that 
this activity is simply important to some, but not others. 
 
Another major activity of interstate policy organizations is publishing and disseminating reports and 
policy briefs, so I asked survey respondents how many reports and briefs they receive from interstate 
policy organizations (see Table 4.13). 
 
Most policymakers and policy shapers receive between six and 10 reports or policy briefs about higher 
education policy from interstate policy organizations in a typical year. Notably, though nearly 30 percent 
of state higher education executive officers receive more than 30.  
 
I also asked staff at interstate policy organizations how many higher education‐related reports or policy 
briefs their organization produces in a typical year. Responses are summarized in Table 4.13a. 
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Over half of the staff at interstate policy organizations reported that they publish and disseminate six to 
10 reports in a typical year. Twenty‐nine percent of state higher education executive officers said that 
they receive more than 30 publications in a typical year, and one organization claimed to have produced 
that many. This suggests that policymakers and policy shapers are constantly receiving information from 
the various interstate policy organizations. 
 
 
Not surprisingly, state policymakers and policy shapers are not reading quite as many reports as they 
receive (see Table 4.14). About 32 percent of state legislators indicated that they read six to 10 reports 
in a typical year, and 23 percent read between 11 and 20. State higher education executive officers 
show a similar pattern with about 41 percent reading six to 10 reports or policy briefs, and about 22 
percent reading between 11 and 20. While 29 percent may receive more than 30 publications, about 15 
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percent claim to read that many. Finally, legislative staff perhaps are most likely to read what they 
receive. About 34 percent read between six and 10 reports, and 21 percent read between 11 and 20. 
 
General Perceptions 
Finally, I asked a series of questions about the role of interstate policy organizations in state higher 
education decision‐making processes to better understand the general perceptions of state 
policymakers and policy shapers. 
 
First, I asked all four groups whether they think interstate policy organizations are more useful during 
times of slack resources than when the economy is good. In reference to Hypothesis 3 (The perceived 
influence of interstate policy organizations varies with resource availability), the overall data are 
inconclusive. Figure 4.8 shows that more respondents perceive interstate policy organizations to be 
more useful in their decision making when the economy is good, but most respondents (46 percent) 
indicated that they neither disagree nor agree. 
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I hypothesized that when state economies are not doing well, state‐level policymakers and policy 
shapers tend to focus on maintaining what they have rather than looking for fresh ideas and new ways 
of doing business. Further, I expected that when states cut back, they would reduce the opportunities 
for policymakers and policy shapers to engage with the organizations, and thus find them less useful, 
but even disaggregated, the data raise more questions than provide answers (see Tables 4.9, 4.10, and 
4.11).  
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Interestingly, about the same percentage of state legislators perceive interstate policy organizations to 
be more useful in tight fiscal times as those who perceive them to be more useful when economies are 
good. State higher education executive officers disagree; about 44 percent do not think that interstate 
policy organizations are more helpful during tight fiscal times, which is similar to the perceptions of 
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legislative staff. Overwhelmingly, most respondents in all three groups indicated that they neither 
disagree nor agree with this statement. As a result, the jury is still out on the utility of interstate policy 
organizations during times of fiscal challenges. 
 
Staff at interstate policy organizations, however, view this issue differently than the policymakers and 
policy shapers and believe they are a valuable resource during difficult fiscal times. About 35 percent 
think that they are more useful during tight fiscal times than when there are slack resources. In addition, 
this gap in perception about the utility of organizations during economic downturns points to an added 
challenge in that organizations must demonstrate their importance and worth to policymakers during 
times when everything is up for consideration for state budget reductions even more so than during 
healthy economic times. 
 
Next, I asked respondents whether they agree with the statement, “[Policymakers or policy shapers] 
who are active in interstate policy organizations tend to have more innovative higher education policy 
ideas.” As shown in Figure 4.12, survey results support Hypothesis 4 (Policymakers and policy shapers 
who are active in interstate policy organizations are perceived to have more innovative policy ideas).  
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Disaggregated the data tell a similar story; all three groups independently show agreement with the 
sentiment that those who are active in interstate policy organizations tend to have more innovative 
policy ideas with the highest percentage of state legislators agreeing with the statement. 
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I posed several additional questions similar in nature to the above to the policymakers and policy 
shapers (see Table 4.15). Overall, policymakers and policy shapers believe that interstate policy 
organizations save them time during the decision‐making process, and only one respondent felt that 
interstate policy organizations do not have a place in the higher education policymaking process.  
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About 30 percent of state legislators and 25 percent of state higher education executive officers contact 
staff at interstate policy organizations for information that support positions that they have already 
taken, but only about 11 percent of staff at interstate policy organizations believe they work with 
policymakers who already agree with them (see Table 4.15a). Another interesting finding is that overall 
about 75 percent of all respondents believe that interstate policy organizations are generally trusted 
sources of unbiased information, but all of the interstate policy organization staff who responded 
believe that is the case. 
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Finally, a unique element within higher education policy is the existence of regional and national 
interstate policy organizations. To better understand whether state policymakers and policy shapers 
differentiate between these two types of interstate policy organizations, I asked respondents how often 
information from each of the two different types of organizations influences their thinking about higher 
education policy issues. Table 4.16 summarizes the responses. 
 
In sum, there was little difference between the perceptions of these groups about national and regional 
organizations overall, but it does show that both types tend to influence the thinking of state higher 
education executive officers more often that state legislators and legislative staff. This also supports 
data collected during the elite interviews that suggest that while the organizational staff understand the 
differences between and the unique qualities of the different types of organizations, few policymakers 
and policy shapers ever gain enough experience with multiple organizations to achieve that level of 
understanding. 
 
I also asked staff at interstate policy organizations how often they think information from each of the 
two different types of organizations influence state higher education executive officers’ and state 
legislators’ thinking about higher education policy issues (see Table 4.16a). 
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Staff at interstate policy organizations were fairly consistent in their responses to this question. About 
19 percent indicated that they think that national and regional interstate policy organizations often 
influence the thinking of both state legislators and state higher education executive officers. Slightly 
more think that state higher education executive officers contact organizations often as compared to 
state legislators.  
 
In general, the descriptive statistics presented here provide insights into the perceptions of state 
policymakers and policy shapers about the role of interstate policy organizations in the state‐level 
higher education policy process. First, while interstate policy organizations are perceived by all three 
groups as middle range sources of information, state higher education executive officers generally 
perceive them as being more helpful in making decisions about higher education policy than state 
legislators and legislative staff. They rely on them for networking opportunities, sources of policy 
information and materials, and conducting policy research. This is likely because state higher education 
executive officers are more specialized and have fewer resources within their own state to draw from 
for information. Given that they need to understand higher education policy issues in a more in‐depth 
way than state legislators or legislative staff, they have an incentive to seek additional guidance and 
expertise. This includes learning lessons from other states with similar policy challenges or solutions. 
Further, as appointed public officials, they do not have to answer to many of the pressures that state 
legislators do, most importantly, constituency demands. Instead, they have to answer to governors, 
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institutions, and boards or commissions, which further increases the pressure to have in‐depth 
knowledge about higher education policy. Again, this drives them to seek information from those with 
particular knowledge and expertise. 
 
Second, policymakers and policy shapers tend to view interstate policy organizations as more helpful 
during the early stages of the policy process (e.g., gathering initial information, identifying policy 
alternatives, and defining the problem). As information sources, interstate policy organizations tend to 
be more useful at these times because this is when policy actors need information about the definition 
of the policy problem and possible strategies for solving it. Policymakers and policy shapers also note 
that evaluating policy effectiveness is an important activity of interstate policy organizations. Once the 
policy process moves into the stage where interests are formed and acted upon, however, the internal 
politics of a state generally take over.  
 
Finally, budgetary constraints and the level of degree attainment are two very important considerations 
to state legislators in making decisions about higher education policy. While not surprising, this does 
suggest that issues about higher education policy have been framed in terms of the United States’ 
ranking in the world with respect to the level of degree attainment at least to state legislators. President 
Obama and others have set national degree attainment goals, and higher education policy conversations 
tend to be grounded in these goals. The pressure on states to meet these goals is even more intense 
given that most states have been making unprecedented budget cuts and the outlook for the next 
couple of years continues to be grim. The findings from the surveys provide the basis for the case 
studies as they examine more closely the dynamics outlined here.  
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Chapter V. Background and Case Selection 
This chapter presents the analysis of two case studies of a higher education policy initiative—outcomes‐
based funding of public higher education institutions—in Texas and Colorado. The cases provide a 
contextualized account of the conditions under which and the ways in which interstate policy 
organizations are perceived as affecting state policy processes.  
 
The policy focus of these case studies is on performance funding in higher education and on a specific 
approach that is gaining steam nationally ‐ funding public postsecondary institutions based on course (or 
in some cases degree) completions instead of enrollments. I selected this policy initiative for two 
primary reasons. First, the issue is particularly timely and relevant to current state‐level higher 
education policy discussions. Second, it was mentioned in several of the elite interviews as one in which 
interstate policy organizations are playing an important role.  
 
Background on Outcomes‐based Funding of Public Higher Education Institutions 
Funding public colleges and universities on the basis of course completions is an example of a type of 
performance funding. Performance funding in higher education is a strategy that links state funding 
“directly and tightly to the performance of public campuses on individual indicators" (Burke and 
Minassians 2003; 3). Most often, discussions about performance funding take place within broader 
conversations about higher education accountability, productivity, and efficiency. Tennessee was the 
first state to adopt performance funding in the early 1980s, and by 1997, 10 states had adopted the 
practice on at least a limited basis (Burke and Serban 1998). By 2002, the number of states had 
increased to 36 (Burke and Associates 2002). Importantly, performance funding strategies vary within 
the states in that most states have portions of their funding formula linked to performance.  
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Determining the origin of a policy idea is usually very challenging and rarely definitive (Kingdon 1995). 
The idea of funding successful completions in American public higher education is no different, but the 
policy itself can be traced back to the United Kingdom where this is common practice. One of the 
earliest examples of the idea being discussed in the United States was at a meeting held December 1‐2, 
1999, in Colorado Springs, Colorado. Held jointly by the Higher Education Funding Council for England, 
the British Council USA, the State Higher Education Executive Officers (SHEEO), and the Western 
Interstate Commission for Higher Education (WICHE), senior staff from these organizations gathered to 
discuss and compare strategies related to higher education funding policies in the United Kingdom and 
the United States. The idea, although perhaps slow to gain momentum in this country, has now become 
an emerging policy issue under consideration in several states.  
 
The recent interest in this policy idea seems to be due to the convergence of several factors (Kingdon 
1995). First, it is likely at least in part due to the severe budget constraints that states are facing in the 
wake of the economic downturn as policymakers and policy shapers are looking for new ways to do 
more with less. Instead of the budget acting as a constraint, it appears as though it is spurring some 
states to action (Kingdon 1995). At the same time, postsecondary enrollment demands are increasing 
with no sign of stopping—going from 7 million in 1980 to 10.8 million in 2009—and while state support 
for higher education tends to recover after recessions, this recession is expected to have much more 
devastating effects (State Higher Education Executive Officers 2010). State funding for higher education 
has fallen from $77.9 billion in Fiscal Year 2009 to $75.1 billion in Fiscal Year 2010, not counting the 
stabilization funds (with which about 5 percent of are underwritten). As a result, recovering from this 
loss will be much more difficult and take much longer  (State Higher Education Executive Officers 2010). 
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Second, the K‐12 accountability movement has increased the visibility of accountability in higher 
education, which has propelled efforts at the state and national levels. There are four primary examples 
of the drivers behind the enhanced discussions about accountability in postsecondary education, all of 
which highlight the increasing importance of this issue on policymakers’ agendas. The first example is 
the National Commission on Accountability in Higher Education, which was organized by SHEEO in 2004 
and funded by the Ford Foundation with supplemental funding for research as part of a multi‐state 
accountability project supported by the Fund for the Improvement of Postsecondary Education (FIPSE). 
The Commission reviewed ways that the states have improved performance in higher education and 
their experience in using accountability systems toward that end (State Higher Education Executive 
Officers Website 2010, “National Commission on Accountability in Higher Education”). The report 
helped to frame the issue: 
The problem is not the absence of accountability or the amount of accountability. Our colleges 
and universities are accountable to the student market, to trustees, to private financial 
supporters, to accreditors, and to the states and federal government. The problem is a failure to 
develop and implement accountability approaches that help improve performance in a complex, 
decentralized system of higher education (State Higher Education Executive Officers 2005; 11) . 
 
Second, the Secretary of Education's Commission on the Future of Higher Education was charged with 
developing a comprehensive national strategy for postsecondary education by August 2006. The final 
report included recommendations regarding college access, cost and affordability, financial aid, learning, 
innovation, and accountability. It states: 
We believe that improved accountability is vital to ensuring the success of all the other reforms 
we propose. Colleges and universities must become more transparent about cost, price, and 
student success outcomes, and must willingly share this information with students and families. 
Student achievement, which is inextricably connected to institutional success, must be 
measured by institutions on a “value‐added” basis that takes into account students’ academic 
baseline when assessing their results. This information should be made available to students, 
and reported publicly in aggregate form to provide consumers and policymakers an accessible, 
understandable way to measure the relative effectiveness of different colleges and universities 
(U.S. Department of Education 2006; 4). 
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Third, the National Conference of State Legislatures (NCSL) organized its Blue Ribbon Commission on 
Higher Education. Appointed in 2005, the bipartisan commission was composed of six Democratic and 
six Republican legislators ‐ all veteran members and leaders of higher education in their state 
legislatures. Members of the commission met over 18 months to study, debate, and discuss higher 
education performance; the challenges facing states, students and institutions; and the role of state 
legislatures in creating some of these problems and how they can find solutions for the future. In 
October 2006, it issued a report that clearly laid out its purpose: 
The purpose is to define a common interest, articulate statewide goals for the higher education 
system, and focus everyone in the state on their contributions to those goals. Then, everyone 
should be held accountable for their part in effective implementation (National Conference of 
State Legislatures 2006; 5). 
 
Another important driving force in promoting the accountability discussion onto policy agendas is an 
effort by Lumina Foundation for Education, previously referred to as “Making Opportunity Affordable.” 
Eleven states, including Texas and Colorado, were engaged in a planning process in which they received 
$150,000 to participate in a “learning year,” at the end of which they could apply for major, multi‐year 
grants that allowed states to demonstrate their commitment to educating many more students within 
existing resources. Applying for these competitive grant funds consumed a great deal of staff resources 
in higher education state agencies and was a driving force behind many policy discussions in those states 
that were trying to position themselves to be perceived positively in the competition. In November 
2009, Lumina Foundation announced that over the next four years, it would provide up to $9 million to 
Arizona, Indiana, Maryland, Montana, Ohio, Tennessee, and Texas  to work on efforts that include 
everything from developing strategies to reward students and institutions financially for course and 
degree completion to developing cost‐effective models for serving greater numbers of students. 
Notably, Colorado was not among the grantees. 
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Another factor that has played into the development of this idea is its promotion by interstate policy 
organizations. Interview data suggest that staff at these organizations have been cultivating the idea, or 
“softening it up” in the states and at the national level for a number of years starting with the meeting in 
Colorado Springs (Kingdon 1995). Over the years, consensus about its viability as a policy strategy 
seemed to spread through the higher education policy community. Specialists, including staff at 
interstate policy organizations, began discussing the idea more frequently at meetings and through 
informal conversations. In addition, reports from various sources, including interstate policy 
organizations, have been published in recent years pointing to its viability as a strategy for promoting 
successful outcomes and meeting state and national goals (Callan, Ewell, Finney, and Jones 2007; Jones 
2008; Midwestern Higher Education Compact 2009). It appears that adjusting higher education funding 
formulas to reward institutions for completions instead of enrollments is an “idea whose time has 
come” (Kingdon 1995; 1).  
 
Several states—Arizona, Colorado, Florida, Oklahoma, Texas, and Washington, to name a few—are 
currently considering these types of policies. Indiana, Louisiana, and Ohio recently adopted outcomes‐
based approaches, and in 2010, Tennessee passed the Complete College Tennessee Act that includes 
legislative language requiring the development of an outcomes‐based model that reinforces each 
institution's mission and provides incentives for productivity improvements consistent with the state's 
higher education master plan (Making Opportunity Affordable Website, “Making Opportunity Affordable 
Initiative, Tip Sheet, Higher Education Performance Funding 2.0, Funding Degrees”). According to the 
law, the outcomes must include end of term enrollment for each term, student retention, and timely 
progress toward degree completion (Tennessee Board of Regents Website, “Complete College 
Tennessee Act of 2010, Tennessee Public Chapter No. 3”). Three of the four states that have adopted 
this strategy were among the Lumina productivity grant recipients. 
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Given that these policies are all relatively new, there has not been adequate time for full 
implementation. There have been, however, efforts at the state‐level to anticipate some of the 
challenges associated with adopting and implementing new funding strategies. For instance, on March 
1, 2010, the Louisiana Board of Regents invited Brenda Norman Albright, a higher education consultant 
who specializes in performance funding and funding formulas and who has been hired by several 
interstate policy organizations in a variety of capacities, to speak about recommended implementation 
strategies. Citing Ohio’s approach, she described what they term “stop‐loss,” which establishes a 
mechanism by which a single institution would not lose more than a certain percentage of its funding in 
a particular year (the floor for Fiscal Year 2010 is 99 percent and 98 percent for Fiscal Year 2011). This is 
useful for transitioning from one funding strategy to another or if overall appropriations decline. 
Another implementation strategy cited by Albright is the “cushion approach,” which applies some 
percentage of the difference between the projected decline and previous actual amount to cushion any 
decline in funding. A third implementation option is to allow for discretionary adjustments made by 
either the commissioner or chancellor in the event of significant changes or unanticipated events that 
are viewed as harmful to the institutions’ ability to deliver high‐quality education (Conference Call of the 
Louisiana Board of Regents Performance Funding Task Force, March 1, 2010).   
 
Research on performance funding policies in general shows that those that are more clearly delineated 
in terms of how the system is governed and those that provide for regular and systematic evaluation are 
considerably more stable (Dougherty and Natow 2010). Funding on the basis of course completions, 
however, is too new in the states where it has been adopted to assess whether it has achieved its 
intended outcomes. A senior staff member at the Ohio Board of Regents notes that while there are no 
explicit plans to evaluate the new funding policies at this time, they have a robust student unit record 
data system that will enable them to do so. 
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Case Selection 
I selected Texas and Colorado as the case studies for this dissertation for several reasons. First, the 
survey data support my second hypothesis that the perceived influence of interstate policy 
organizations varies by policy stage. To explore why this is so and the mechanisms by which interstate 
policy organizations interact with state officials at this stage, I chose two states that were in the early 
stages of considering outcomes‐based funding of public higher education institutions because the 
survey data suggest this is when interstate policy organizations are most influential. At the time of the 
case selection process, only a handful of states were in the early stages of considering this policy 
strategy; Texas and Colorado were both among them and therefore provide complementary contexts 
for examining the research question. Second, Texas and Colorado allow me to achieve maximum 
variance along relevant theoretical dimensions:  Texas and Colorado have distinct legislative, higher 
education‐related, institutional and budgetary features that make them sufficiently different to provide 
unique contexts of study (Seawright and Gerring 2008). Table 6.1 provides a summary of these key state 
features.10 
                                                     
10 “Professionalization of the State Legislature” is based on Squire’s (2007) index that ranks the 
legislative professionalization. “Year Current SHEEO Took Office” indicates the year the state’s state 
higher education executive officer took office. “Higher Education Support” is based on research (State 
Higher Education Executive Officers, 2010). “Regional Higher Education Organization Membership” 
indicates the regional higher education organization of which the state is a member. 
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Legislative Landscape 
The Texas Legislature is one of five in the nation that has a biennial legislative session and only meets in 
odd‐numbered years. In the 2009‐10 biennium (81st legislature), the Texas Legislature had 181 
members with 31 in the Senate and 150 in the House of Representatives. In the Senate, there were 12 
Democrats and 19 Republicans, and there were 74 Democrats and 76 Republicans in the House. In 
contrast, the Colorado General Assembly is quite a bit smaller than the Texas State Legislature; it is 
composed of 100 members with 35 in the Senate (21 Democrats and 14 Republicans) and 65 in the 
House of Representatives (37 Democrats, 27 Republicans, and one Independent/Other) during the 2010 
legislative session (National Conference of State Legislatures Website, “Population and Legislative Size”).  
 
In Texas, there is a higher education committee in both the Senate and the House of Representatives 
that deals solely with issues related to higher education. Both the Colorado Senate and House have 
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education committees that address issues related to both K‐12 and higher education. Given the biennial 
nature of the Texas Legislature, interim committees are assigned charges during even‐numbered years, 
and ad hoc committees deal with other issues. Texas does not have term limits. Colorado enacted 
legislative term limits in 1990 that restricts members to eight years in each chamber (National 
Conference of State Legislatures Website, “The Term Limited States”).  
 
Both Texas and Colorado are considered hybrid legislatures in that legislators serving in those types of 
bodies spend more than two‐thirds of a full‐time job being a legislator, and most of these legislators 
have additional sources of income (National Conference of State Legislatures Website, “Full‐ and Part‐
Time Legislatures”). Texas ranks 15th on Squire’s (2007) legislative professionalism scheme, and Colorado 
ranks 14th. Texas legislators earn $7,200 per year and $139 per day as set by the Ethics Commission 
(National Conference of State Legislatures Website, “Legislator Compensation 2009”). Set in 1998, 
members of the Colorado legislature earn $30,000 annually and receive a per diem of $99 for 
attendance at interim committee meetings. Members also may claim a small amount for certain travel 
and other expenses (National Conference of State Legislatures Website, “Legislator Compensation 
2009”). In 2009, the number of permanent legislative staff in Colorado was 230, many fewer than in the 
Texas Legislature, where the number was 2,090 (National Conference of State Legislatures Website, 
“Size of State Legislative Staff: 1979, 1988, 1996, 2003, 2009”). This translates into 11.5 staff to each 
legislator in Texas and an average of 2.3 staff to each legislator in Colorado. Clearly, the Texas 
Legislature has many more legislative staff, and this is likely a function of its biennium cycle because 
much of the legislative work done in such states is conducted during the interim. 
 
The Legislative Budget Board (LBB) is a permanent joint committee of the Texas Legislature that 
develops budget and policy recommendations for legislative appropriations for all agencies of state 
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government and completes fiscal analyses for proposed legislation. The LBB also conducts evaluations 
and reviews to identify and recommend changes that improve the efficiency and performance of state 
and local operations and finances (Texas Legislative Budget Board Website). The LBB includes the 
lieutenant governor and the speaker of the House, who serve as chairman and vice chairman, 
respectively. The lieutenant governor appoints two senators, and the speaker of the House appoints two 
representatives. In addition, the chairmen of the Senate Finance and State Affairs committees and the 
chairmen of the House Appropriations and Ways and Means committees serve as members. The board 
appoints the budget director, who prepares the budgetary requests of all state spending agencies as 
well as the appropriations bills (Texas State Historical Association Website, “Legislative Budget Board). In 
Colorado, the Joint Budget Committee (JBC), the General Assembly's permanent fiscal and budget 
review agency, writes the annual appropriations bill (called the Long Bill) for the operations of state 
government. The JBC has six members composed of the chairman and one majority and one minority 
member of the Senate Appropriations Committee and the chairman and one majority and one minority 
member of the House Appropriations Committee. Traditionally, the Senate elects its JBC members. In 
the House, however, the Speaker appoints the majority party members, and the Minority Leader 
appoints the minority party member. The chairmanship alternates between the Chairmen of the Senate 
and House Appropriations Committees. The JBC analyzes the management, operations, programs, and 
fiscal needs of the departments of state government, and the state Constitution requires a balanced 
budget. The committee holds hearings and reviews the executive budget requests for each state agency 
and institution (Colorado General Assembly Website, “The Role of the Joint Budget Committee). 
 
Higher Education Environment 
The 101 public higher education institutions in Texas, which include the state’s universities, state 
colleges, community colleges, health‐related institutions, and the technical college system are governed 
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by the Texas Higher Education Coordinating Board (THECB). In 2000, the THECB adopted Closing the 
Gaps by 2015, the state’s higher education plan, to focus the state’s efforts on four goals—to close the 
achievement gaps within Texas and with other states—in college participation, success, excellence, and 
research. In 2005, the THECB adjusted those goals to reflect the rapid population growth in the state 
and to more accurately measure progress (Texas Higher Education Coordinating Board Website, “Texas 
Higher Education Quick Facts 2008”). Texas is considered a regulatory coordinating board with limited 
budgetary authority (McGuinness 2010). Raymund Paredes is the commissioner of higher education in 
Texas, a position that is appointed by THECB; he joined the THECB in July 2004. Paredes serves as a 
commissioner to the Education Commission of the States.    
 
According to the LBB, state general revenue appropriations to higher education totaled $11.4 billion for 
the 2008‐09 biennium, which was a 12.68 percent increase from $10.1 billion for the 2006‐07 biennium 
(Texas Higher Education Coordinating Board Website, “Texas Higher Education Quick Facts 2008”). 
Funds flow to the public institutions and agencies of higher education in a number of ways, including 
direct appropriations through funding formulas and other direct appropriations based on identified 
needs; indirect appropriations (those not made directly to an institution in its portion of the 
appropriations bill, but used to cover costs related to the institution’s staff for health insurance, 
retirement benefits, and social security); and other indirect appropriations, which are subsequently 
allocated to an institution (Texas Legislative Budget Board 2009).  
 
With 27 public institutions of higher education, Colorado’s system of public higher education is much 
smaller than Texas’. It is coordinated by the Colorado Commission on Higher Education (CCHE), a 
commission whose members are appointed by the governor, with implementation responsibilities falling 
on the Colorado Department of Higher Education (CDHE). Specifically, Colorado law states: 
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…express powers and duties are delegated to a central policy and coordinating board, the 
Colorado commission on higher education, and the department of higher education is 
responsible for implementing the duly adopted policies of the Colorado commission on higher 
education. The ultimate authority and responsibility is expressly reserved to the general 
assembly, and it is the duty of the Colorado commission on higher education and the 
department of higher education to implement the policies of the general assembly (Colo. Rev. 
Stat. § 23‐1‐101). 
 
CDHE’s mission is to, “improve the quality of, ensure the affordability of, and promote access to, post‐
secondary education for the people of Colorado. In pursuing its mission, the Department of Higher 
Education acts as an advocate for the students and institutions of post‐secondary education and will 
coordinate and, as needed, regulate the activities of the state’s post‐secondary education institutions 
(Colorado Department of Higher Education Website, “Mission Statement”). Established by the 
legislature in 1965, CCHE replaced an association which met informally to consider matters related to 
higher education. In 1985, the legislature gave CCHE increased authority and specific directives through 
the passage of House Bill 1187. Specific responsibilities include developing long‐range plans for an 
evolving state system of higher education; reviewing and approving degree programs; establishing the 
distribution formula for higher education funding; recommending statewide funding levels to the 
legislature; approving institutional capital construction requests; recommending capital construction 
priorities to the legislature; developing policies for institutional and facility master plans; administering 
statewide student financial assistance programs through policy development, program evaluation, and 
allocation of funds; developing and administering a statewide off‐campus (extended studies), 
community service, and continuing education program; determining institutional roles and missions; 
establishing statewide enrollment policies and admission standards; and conducting special studies as 
appropriate or directed, regarding statewide education policy, finance, or effective coordination 
(Colorado Commission on Higher Education Website 2010).  
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Overall, Colorado’s system of higher education is highly decentralized; each higher education institution 
is governed by its own board. CCHE is considered a regulatory coordinating board with significant 
budgetary authority (McGuinness 2010). Rico Munn is the executive director of CDHE and has been in 
the position since Fall 2009. 
 
Budget Context 
Education is the largest item in state budgets. On average, about 33 percent of state budgets are 
dedicated to K‐12 education, and about 12 percent to postsecondary education (Bell 2008). Bell (2008) 
calls higher education the “balance wheel” of state budgets in that states often appropriate funding to 
higher education after they see what is left over after appropriating dollars to all of the other spending 
priorities, such as Medicaid, transportation, and corrections. In large part, this trend is attributed to the 
sentiment that higher education can increase tuition to generate additional revenue. Not surprisingly, 
this phenomenon generally intensifies during tough financial times and has been particularly evident in 
recent years. For instance, from 2000 to 2005, higher education experienced record tuition increases 
(Bell 2008). 
 
Texas was one of the few states that avoided a Fiscal Year 2009 budget gap, but it expects a $3.3 billion 
shortfall (7.6 percent) in Fiscal Year 2011, which is half of the 2010‐11 biennial gap of $6.6 billion and is 
higher than the original estimate of $6.2 billion. American Recovery and Reinvestment Act (ARRA) funds 
were used to help close FY 2010 budget gaps in many states, but Texas made the heaviest use of these 
funds for this purpose (National Conference of State Legislatures 2009b). The total projected tax growth 
for Fiscal Year 2010 is ‐1.3 percent (National Conference of State Legislatures 2009a). In Fiscal Year 2008, 
support for higher education in Texas was $305 per capita compared to $161 in Colorado (State Higher 
Education Executive Officers 2010) 
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The state budget context is important when considering higher education policy, but Colorado’s unique 
structure drives the debate even more than in most states. There are several provisions in place that 
challenge that state’s higher education decision makers. Specifically, three Colorado Constitutional 
budget provisions—the Gallagher Amendment, the TABOR Amendment, and Amendment 23—affect the 
amount of general funds available for higher education and leave higher education as the largest 
discretionary budget item that can be cut. Under the Gallagher Amendment, which was passed in 1982, 
the portion of residential property that is subject to taxation drops when statewide residential property 
grows faster than nonresidential properties. Since the amendment was passed, the residential 
assessment rate has declined fairly steadily over time, falling from 21 percent in 1983 to 7.96 percent in 
2003, because the actual value of residential property grew faster than nonresidential property. Since 
2003, the residential assessment rate has not changed (Colorado Legislative Staff Council Memo from 
Todd Herreid, Chief Fiscal Officer, to Long‐Term Fiscal Stability Commission, dated July 7, 2009). Passed 
in 1992, the Taxpayer Bill of Rights (TABOR) restricts revenues for all levels of government. Since its 
inception, the state has returned more than $2 billion to taxpayers, but in 2005, Colorado voters 
approved Referendum C, which suspended the revenue limit from 2006 to 2010 and modified it for 
future years. TABOR is also relevant to higher education in that without the College Opportunity Fund 
(COF) higher education funding strategy in place (described in more detail later in Chapter VII), it 
imposes revenue and expenditure limitations on public higher education institutions. Finally, 
Amendment 23, which was passed in 2000, guarantees minimum levels of funding for K‐12 education to 
keep pace with inflation. In addition, between 2002 and 2011, an extra one percent is added annually to 
restore previous cuts (Colorado Department of Higher Education Website, “Higher Education Policies”). 
 
Given the context in which Colorado operates, it is not surprising that the state’s fiscal situation is 
among the worst in the nation. Colorado made $144 million in budget cuts during Fiscal Year 2009 and 
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$926.5 million in Fiscal Year 2010 (National Governors Association and National Association of State 
Budget Officers 2009). Colorado made cuts to higher education in both Fiscal Years 2009 and 2010, but 
those cuts were offset with federal ARRA funds (National Governors Association and National 
Association of State Budget Officers 2009). Projected total tax growth for Fiscal Year 2010 is 1.3 percent, 
but when the stabilization funds expire after 2011, Colorado is expected to face an unprecedented fiscal 
crisis (National Conference of State Legislatures 2009a).  
 
Finally, while both states are members of the various national interstate policy organizations, Texas is a 
member of the Southern Regional Education Board (SREB), and Colorado is a member of the Western 
Interstate Commission for Higher Education (WICHE).   
 
These key state features, including the legislative landscape, budget context, and variations between the 
higher education systems, help to shape the extent to which interstate policy organizations are 
important in the higher education policy process. By examining one specific policy—outcomes‐based 
funding of public higher education institutions—in two distinct contexts, I highlight the conditions under 
which and the ways that interstate policy organizations affect the decision making process of state 
policymakers and policy shapers. Specifically, the case comparisons demonstrate how budget conditions 
and the higher education policy context affect the ways in which policymakers and policy shapers utilize 
interstate policy organizations.    
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Chapter VI. Texas 
Texas is one of several states considering outcomes‐based funding as part of an overall strategy to 
increase cost efficiencies and improve student outcomes. This case study analyzes the early stages of 
the policy process surrounding this policy issue and presents data on the role of interstate policy 
organizations in this process.  
  
Context 
On September 9, 2009, Texas Governor Rick Perry issued Executive Order RP 73, which ordered the 
Texas Higher Education Coordinating Board (THECB), in cooperation with Texas public institutions of 
higher education, to undertake a broad and comprehensive review of systemwide opportunities for 
achieving cost efficiencies that include an exploration of state funding based on student course 
completions (Texas Higher Education Coordinating Board Website, “RP 73, Relating to a Comprehensive 
Review of Higher Education Cost Efficiencies”). In addition, the Texas Legislature passed House Bill 4149 
in 2009 that requires the THECB to conduct a study to identify achievable cost‐saving measures in the 
management and operation of higher education institutions and report the results of that study to the 
governor, lieutenant governor, speaker of the House of Representatives, and presiding officer for each 
legislative standing committee with primary jurisdiction over higher education by January 31, 2011. The 
executive order and House Bill 4149 are complementary efforts to push forward an examination of cost 
efficiencies in higher education. 
 
Policy Drivers 
Often decision makers pay attention to certain issues because some sort of systematic indicator points 
to a problem (Kingdon 1995). In Texas, several indicators point to a series of interrelated problems that 
have caught the attention of policymakers. These include the rising cost of college, the fact that state 
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support for higher education cannot keep pace with those rising costs, and the trend of college costs 
being transferred to students and their families in a state where the fastest growing college‐age 
population is mostly poor (Texas Higher Education Coordinating Board Website, “RP 73, Relating to a 
Comprehensive Review of Higher Education Cost Efficiencies”). This provides further support for the 
survey findings that the broader issues of degree attainment levels and their link to global economic 
competitiveness is framing policy action.  
 
Further, Texas’ college participation rate is considered low with only 55.2 percent of high school 
graduates going to college directly from high school (the national average is 61.6 percent), and the six‐
year college graduation rate is 50.2 percent (the national average is 56.1) (National Center for Higher 
Education Management Systems Information Center for Higher Education Policymaking and Analysis 
Website, “College‐Going Rates of High School Graduates ‐ Directly from High School”; National Center 
for Higher Education Management Systems Information Center for Higher Education Policymaking and 
Analysis Website, “Graduation Rates”). Steve Murdock, chief demographer at the Texas State Data 
Center, was quoted as saying, “If participation and graduation rates remain low, the poverty rate in 
Texas will increase by three percent and the average Texas household income will decline by $3,000 in 
constant dollars by 2030” (“Closing the Gaps by 2015: The Texas Higher Education Plan”).  
 
Compounding these issues is the fact that the state also has a rapidly growing Hispanic population, and 
state policymakers and policy shapers in Texas are well aware of this trend. A specific example of an 
instance where this indicator was brought to the attention of THECB staff and others was when Brian 
Prescott, director of policy research at the Western Interstate Commission for Higher Education 
(WICHE), co‐presented with Teri Flack, the former deputy commissioner at the THECB, at the American 
Association of State Colleges and Universities State Relations Conference in San Antonio, Texas, on 
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December 7‐9, 2006. Prescott provided detailed information about projections of high school graduates 
by race/ethnicity nationally, regionally, and by state. In 2004‐05, Hispanic graduates from public high 
schools in Texas numbered 84,566, but within a decade, they are projected to number more than 
127,500, an increase of greater than 50 percent (Western Interstate Commission for Higher Education 
2008, Texas State Profile). Not only did Prescott relay these indicators to those in attendance at the 
meeting, but to Flack, a key staff member of the THECB, as well. By bringing these indicators to the 
attention of key individuals in Texas, WICHE staff helped to frame the issue and define the problem that 
Texas faces with respect to its demographic challenges and its ability to deal with them. 
 
Key Participants and Perspectives 
The comprehensive review of cost efficiencies in Texas higher education is important to many key 
policymakers in the state because the future direction of the entire system of higher education in Texas 
may be affected by the recommendations. As such, the process included a variety of key participants 
and perspectives.  
 
The Governor 
In the early 1980s, there was a fundamental shift in the relationship between higher education and the 
states. State policymakers began looking at outputs (i.e., student performance measures) rather than 
inputs as a measure of success, and in many states, the policy dialogue about higher education 
accountability began with the governor (El‐Khawas 2005). In Texas, Governor Perry was in part the 
impetus for the discussion about improved cost efficiencies and accountability in the state higher 
education system. In his executive order, he presented clear reasons for why this issue is important to 
the state and presumably to him as governor, including: 
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• Higher education costs are rising faster than virtually any other sector of the economy except 
for health care;  
• Texas continues to increase funding for higher education, including student financial aid; 
however, state support cannot keep pace with rising college costs;  
• College costs continue to be transferred to students and their families in Texas where the fastest 
growing college‐age population is mostly poor;  
• While Texas public institutions of higher education are giving attention to containing costs, the 
state would benefit from a systematic and comprehensive effort to save taxpayer dollars while 
sustaining and improving quality;  
• The State of Texas is entrusted by the taxpayers to ensure that public higher education 
institutions are operating efficiently (Texas Higher Education Coordinating Board Website, “RP 
73, Relating to a Comprehensive Review of Higher Education Cost Efficiencies”). 
  
In addition, Governor Perry was running for reelection in 2010, which likely drove much of his policy 
agenda (Mayhew 1974). He ran as a fiscal conservative who had cut spending during his tenure and was 
aggressive on job creation. Further, he claimed that under his leadership more students than ever 
before had enrolled and graduated from college and listed “affordable college” as one of his areas of 
focus (Perry for Governors 2010 Website). Recent public opinion research finds that six in 10 Americans 
agree that “colleges could take a lot more students without lowering quality or raising prices,” and 
about 54 percent say that “colleges could spend less and still maintain a high quality of education 
(Immerwahr and Johnson 2010; 2). At the same time, 55 percent of people think that higher education is 
“absolutely necessary for success” up dramatically from 31 percent in 2000 (Immerwahr and Johnson 
2010; 3). An initiative that increases cost efficiencies and improves quality was consistent with current 
indicators of public opinion and his reelection strategy. If his cost efficiency initiative was well‐received, 
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it would help him get reelected and earn him a variety of other benefits as well, including respect from 
those in the state and a reputation as a leader in higher education.  
 
The State Legislature 
The state legislature is also a key participant in this process. The authors of HB 4149 were 
Representative Dan Branch, a Republican and the chair of the House Higher Education Committee, and 
Representative Patrick Rose, a Democrat and a committee member. Senator Judith Zaffirini, a Democrat 
and the chair of the Senate Higher Education Committee, was the bill’s sponsor in the Senate. There was 
bipartisan support in both its origin and throughout the process as it passed unanimously and was 
signed by the Republican governor. The state’s budget context was a driving factor in exploring cost 
efficiencies in higher education. With increasing demands on the system, and an expected budget 
shortfall, legislators are keenly interested in finding ways to reduce spending (Kingdon 1995). Further, 
like the governor, most legislators are concerned with reelection, particularly in a state without term 
limits (Mayhew 1974). Voters are likely to support legislators who voted for legislation that increases 
productivity and efficiency, particularly in light of the recent public opinion research cited above, and 
this is not lost on those seeking reelection.  
 
Texas Higher Education Coordinating Board 
Others who are intimately involved in the early stages of the policy process are staff at the THECB, 
including the state higher education executive officer and the deputy commissioner, academic planning 
and policy. Overall, the THECB is driven by responding to the governor and the legislature but also by 
responding to the goals laid out by Closing the Gaps by 2015. Further, the commissioner and deputy 
commissioner, academic planning and policy presumably would like to be perceived as leaders on this 
issue as it is clearly one of utmost importance to the governor and the legislature.   
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Within the THECB is the Higher Education Policy Institute (HEPI), an entity that works with affiliated 
academic researchers and graduate research assistants to gather and analyze existing research, conduct 
new research, and convert old and new research into information the state can use to achieve state 
goals. HEPI’s mission is to provide comprehensive and objective analyses of a wide range of higher 
education and related issues with a special focus on Texas and its people and resources. While funded 
independently of THECB, it works within the THECB and must also be responsive to the governor and the 
legislature. As researchers, staff want to be perceived as competent, ethical, and as a source of useful 
information, but given that they exist in a political environment, they could potentially face conflicts 
between professional norms and political goals. 
 
Advisory Committee on Higher Education Cost Efficiencies 
To undertake the mandates from the governor and the legislature, the THECB created the Advisory 
Committee on Higher Education Cost Efficiencies, which is composed of 10 higher education and 10 
business leaders. The interim committee charges for both the Senate and House of Representatives 
were issued in November 2009. There are seven for the Senate Higher Education Committee that are 
relevant to the Advisory Committee as determined by the THECB, one of which is to “study and make 
recommendation regarding formula funding and its impact on the cost of attendance and methods of 
financing higher education institutions” (Interim Committee of the Charges Texas Senate and House of 
Representatives, 81st Legislature, November 2009). Similarly, the House Higher Education Committee 
must “examine the state’s higher education funding mechanisms…including…the impact of shifting the 
basis of the formula funding methodologies from attempted to completed hours” (Interim Committee 
Charges of the Texas Senate and House of Representatives, 81st Legislature, November 2009).  
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Members of the Advisory Committee were interested in meeting the charges presented to them and 
developing recommendations that would be worthy of serious consideration by the governor and the 
state legislature. Historically, higher education has resisted calls for accountability by praising the goals 
but criticizing the details of how accountability measures were implemented (El‐Khawas 2005). Times 
have changed, however, and by the early 1990s, state policymakers began including representatives 
from the colleges and universities in the policy discussions, which led to some positive results (El‐
Khawas 2005). Consistent with the trend toward including higher education in this dialogue, the 
Advisory Committee is composed of a cross section of institutional representatives, including those from 
the two‐ and four‐year sectors. Not only were those from the institutions interested in meeting the 
charges, they also wanted to ensure that any cost efficiencies that were identified are reasonable and 
feasible for their campuses and that their implementation would not result in a loss of funding or 
educational quality. The institutions have individual goals as well as state goals to consider and were a 
factor in the policy discussions. 
 
A relatively new trend, however, is the inclusion of the business community in these types of 
discussions. Despite rhetoric about including the business community in state policy discussions that has 
been ongoing for years, there have been few examples of effective partnerships. Yet, many of the terms 
that higher education has been using in recent years come from the business world, including 
“efficiency,” “productivity,” and the like, and are concepts that the industry is exploring as it attempts to 
find effective ways to accomplish more with less money. At the same time, the business community 
expresses some level of dissatisfaction with the knowledge and skills of students coming out of college. 
Recent research (Hart Research Associates 2010) suggests that only about 25 percent of employers think 
that two‐ and four‐year colleges are preparing students well for the challenges of the global economy. 
While higher education is working to learn about new strategies from business, business is now more 
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engaged in working with higher education to find ways to more efficiently produce the future 
employees needed to compete in a changing, global marketplace.      
 
National Center for Higher Education Management Systems 
To respond to the executive order and legislative directives, the THECB initiated a process to select a 
consultant to provide policy guidance and direction. As part of the search for this consultant, the 
director of HEPI contacted staff at WICHE about the possibility of utilizing their services. At the same 
time, the THECB contacted Dennis Jones, the president of the National Center for Higher Education 
Management Systems (NCHEMS) and a nationally‐recognized expert in this higher education finance, as 
a possible consultant. Jones had been working for years with Paredes on a variety of higher education 
issues so there was a level of trust that existed between them and a solid working relationship on which 
to build. Likewise, David Longanecker of WICHE, also had a long productive history with Paredes. If 
WICHE was to serve as the consultant, Paredes wanted Longanecker to personally lead the effort. At the 
time, Longanecker simply did not have the time available that would be necessary to devote to the 
process. Jones, on the other hand, has particular expertise in this area and was able to provide the level 
of assistance necessary for a high‐stakes process that was important to the governor, state legislature, 
the THECB, public higher education, and the business community and on a fairly fast schedule. For these 
reasons, Jones and Longanecker determined that this role was best served by NCHEMS, and WICHE 
would serve as an additional resource as necessary. This sentiment was conveyed to Paredes and his 
staff, and they ultimately decided to hire NCHEMS as the lead consultant. 
 
NCHEMS is a private nonprofit (501)(c)(3) organization whose mission is to improve strategic decision 
making in higher education for states and institutions in the United States and abroad. Functioning in 
similar ways to a boundary organization, NCHEMS is committed to bridging the gap between research 
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and practice (National Center for Higher Education Management Systems Website, “NCHEMS – A 
tradition of service since 1969”). While NCHEMS does not fit the definition of an interstate policy 
organization employed by this study, its involvement in state‐level higher education decision‐making 
processes is noteworthy. First, while it operates under a different business model than the membership 
organizations that are the focus of this work (it does have states as members), it often collaborates with 
those groups by serving in a consultant capacity and serves many of the same constituents. Second, 
NCHEMS, along with the State Higher Education Executive Officers (SHEEO) and WICHE, incorporated 
the State Higher Education Policy Center (SHEPC) under the laws of the State of Colorado. Funded by a 
low‐interest loan from the Ford Foundation, the three organizations together purchased a building in 
Boulder, Colorado, which houses their offices, a Learning Center, and additional meeting facilities. The 
shared facility is designed to promote informal cross‐fertilization of thinking, quick dissemination of 
information and new ideas throughout the organizations and among the policymakers and policy 
shapers they serve, greater synergy in activities, and improved capacity for effective collaboration 
among the staff and members of the organizations (National Center for Higher Education Management 
Systems Website, “SHEPC”). 
 
NCHEMS’ role in Texas was to provide relevant information about productivity issues, including how a 
modified funding formula that would fund institutions based on course completions would be 
developed and implemented; offer assistance with framing the issue for discussions; identify experts 
and resources to help inform the Advisory Committee about important issues and perspectives; prepare 
presentations; and draft the Advisory Committee report that was presented to the governor and 
legislature in November 2010. 
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Given that its business model in part relies on state contracts, NHEMS staff is interested in providing the 
contracted services to the satisfaction of the THECB staff. Future contracts are dependent upon their 
performance on current projects, and as an institution that has been in operation since the 1950s, it is 
clearly interested in maintaining the high level of service and quality that it has provided to other states 
in the past. NCHEMS staff, particularly Jones, are perceived nationally as experts who are skilled and 
knowledgeable in higher education finance. The organization has a reputation for providing credible 
information that is relevant; fair; and unbiased (legitimate), and they wish to continue providing the 
high‐quality service that is now expected of them from state policymakers. In addition, there is an 
inherent interest on the part of the staff to ensure that students are served well and that states act 
responsibly.  
 
As if often the case, the governor and the legislature provided the directives to the state agency to 
engage in specific policy efforts or analysis. In this instance, the THECB contacted both WICHE and 
NCHEMS as potential consultants. The willingness to contact external organizations for assistance and 
guidance lends support for the finding in the surveys that state higher education executive officers tend 
to rely on information from these organizations more than state legislators or state legislative staff. It is 
likely a function of the necessity for these policy actors to get more into the specifics of the policies 
which requires more in‐depth technical assistance. Further, the fact that state higher education 
executive officers do not have similar professional colleagues within their states (as there is generally 
only one state higher education executive officer per state) may further prompt them to consult outside 
experts. This supports Hypothesis 1 in that I expected state higher education executive officers to 
consult interstate policy organizations as the highest middle range source of information on the 
continuum.  
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Sources of Information 
Several factors contributed to Texas policymakers’ consideration of outcomes‐based funding 
mechanisms as a response to the policy drivers, including informal conversations with staff from 
interstate policy organizations, presentations at policy forums convened by interstate policy 
organizations, and the dissemination of policy reports (Kingdon 1995; 71). The president of SHEEO noted 
that he had informal discussions with Paredes about this policy idea, but it was sometime after he had 
already been made aware of the policy option. This policy idea was also the topic of many discussions at 
policy forums held by interstate policy organizations, which may be where Paredes and others first 
heard of outcomes‐based funding models. An example is a meeting held for state legislative staff by 
WICHE, the National Conference of State Legislatures (NCSL), and the Education Commission of the 
States (ECS) in August 2009; two legislative staffers from Texas participated. Held at the SHEPC offices, 
the title of the meeting was, “Legislatures Leading Change: Developing a Statewide Agenda for Higher 
Education Productivity,” Presentations and dialogue focused on productivity in higher education and 
included discussions about funding institutions on the basis of course completions. This meeting was 
part of a project managed by WICHE (in partnership with NCSL) titled, “Getting What You Pay For: 
Understanding Higher Education Appropriations, Tuition, and Financial Aid,” which was funded by 
Lumina Foundation for Education. The overarching goal of the project was to promote informed 
decision‐making and the alignment of higher education appropriations, tuition, and financial aid policy 
by educating state legislators and others about these issues in an effort to increase student access and 
success.  
 
In addition, WICHE and NCSL co‐published a series of policy briefs, one of which focused on productivity 
and specifically discussed this alternative funding strategy (Jones 2008). Also a deliverable of the 
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“Getting What You Pay For” project, these briefs were mailed to every state legislator in the country and 
were distributed at the aforementioned meeting of legislative staff.  
 
Further prompting the interest in outcomes‐based completions was the announcement that Lumina 
Foundation for Education selected Texas as one of its grant recipients as part of the productivity work of 
the Foundation. Moreover, Texas also joined Complete College America, an alliance states that agree to 
take bold actions to significantly increase the number of students who successfully complete college 
degrees and credentials with value in the labor market and close attainment gaps for traditionally 
underrepresented populations (Complete College America Website, “The Alliance of States). States who 
commit to this initiative must set completion goals, develop action plans and move key policy levers, 
and collect and report common measures of progress (Complete College America Website, “The Alliance 
of States). Both of these initiatives further prompted Texas to engage in discussions about productivity 
and specifically, outcomes‐based funding for public institutions of higher education. 
 
The formal work of the Advisory Committee began in December 2009. Initially, the varied backgrounds 
of the two groups—higher education and business—represented on the Advisory Committee created a 
gap in understanding of the basic problem. These actors come from very different backgrounds and 
have diverse interests; they rarely even use the same terminology so the need to raise awareness is not 
uncommon in these types of circumstances. As a result, the THECB staff devoted time to developing a 
common understanding and language before they moved to discussing potential solutions. After two 
meetings of the Advisory Committee that focused on problem definition, the nature of the Advisory 
Committee’s work shifted toward gaining a deeper understanding of the more complex issues before 
them and identifying policy alternatives.  
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Of the first four meetings that the Advisory Committee, one focused entirely on outcomes‐based 
funding. The sources of information about the topic varied from the president of NCHEMS to a 
representative from Ohio to two staff members from the Southern Regional Education Board (SREB). A 
key source of information during this meeting and for the Advisory Committee generally was Rich 
Petrick, the vice chancellor for finance at the Ohio Board of Regents (now retired). Ohio had recently 
adopted a funding model based on course completions, and many states are now looking to the state as 
an example of a way to reduce costs and increase degree completion. Before Fiscal Year 2010, Ohio had 
a single funding formula for all sectors that primarily funded institutions based on enrollment and cost. 
There were small portions reserved for outcomes and performance, and doctoral programs were block 
funded and relatively static. The new strategy includes three separate funding formulas ‐ one for the 
universities, one for the branches, and one for the community colleges. All three are moving toward 
outcomes‐based funding with different metrics, but the formula for the university main campus will be 
heavily outcomes‐based on course and degree completions (and dynamic metrics will be added to 
doctoral and medical funding) (Rich Petrick, vice chancellor for finance, The Ohio Board of Regents, 
Presentation to the Texas Advisory Committee for Higher Education Cost Efficiencies, “Funding Based on 
Course Completions: The Ohio Model (v. 1.0), February 9, 2010). Petrick not only provided detailed 
information about how the new formulas are expected to function, but also provided some insight into 
some of the challenges associated with implementing such an idea and offered a few suggestions for 
how to avoid some pitfalls. 
 
Two staff members from SREB also presented relevant information to the Advisory Committee. First, 
Cheryl D. Blanco, SREB’s vice president for special projects, presented different state approaches to 
state‐level early commitment financial aid models. Early commitment financial aid programs are “are 
designed to provide economically disadvantaged students in middle school and early high school with a 
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guarantee of financial aid for postsecondary education if they meet certain requirements” (Blanco 2005; 
11). Incidentally, Blanco is the former senior program director of policy analysis and research at WICHE, 
and one of the resources she disseminated to the Advisory Committee to increase their understanding 
of the concept and to stimulate dialogue was a publication titled, Early Commitment Financial Aid 
Programs: Promises, Practices, and Policies, which she wrote while in her previous position (Blanco 
2005). Finally, David Spence, the president of SREB, discussed effective transfer and articulation policies 
as part of cost efficiency strategies in higher education. The information that SREB provided to the 
Advisory Committee increased the committee’s knowledge and understanding of how different states 
approach both financial aid and college transfer. This supports the findings of the survey and hypothesis 
4 that policymakers and policy shapers who are active in interstate policy organizations are perceived to 
have more innovative policy ideas.  
 
The different sources of information provided the Advisory Committee members with a balanced 
understanding of the broader context in which funding decisions are made (or according to Jones ought 
to be made) while at the same time, giving them specific examples of how other states are 
implementing these types of policies. 
 
In‐Depth Policy Guidance 
Jones helped to synthesize the information that was presented to the Advisory Committee, and he also 
worked with the members and the THECB to anticipate implementation challenges. Importantly, all of 
the discussions of the Advisory Committee occurred in the context of a framework called, “financing in 
sync,” which evolved out of a project titled, “Changing Direction: Aligning Higher Education Financial Aid 
and Financing Policy,” which was led by WICHE and funded by Lumina Foundation for Education. Jones 
served as primary faculty for that project and in concert with WICHE staff helped to develop the concept 
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that encourages states to think of higher education financing as a three‐legged stool in which 
appropriations, tuition, and financial aid are all linked. A decision about one affects the others. Jones 
relied on this framework to guide the policymakers in their thinking about how to create an aligned 
system that is cost efficient and leads to more student success. He noted that, in Texas, to create 
effective financing policy, if policymakers are considering changes to the funding formula, they must 
also think about how those decisions will affect financial aid and tuition policy. This framework led to 
SREB’s role as an information source about financial aid policy.  
 
In an Advisory Committee meeting on February 9, 2010, Jones provided an overview on efficiencies in 
higher education. Important to this discussion and to state‐level policymaking related to higher 
education productivity, funding on the basis of completions is only one piece of the larger puzzle, and 
Jones’ presentation was designed to provide clear guidelines to the Advisory Committee on how and 
where to focus – beginning with using state policy levers effectively and strategically. While Jones 
carried the “financing in sync” message to Texas, it was an initiative of an interstate policy organization 
(in partnership with a boundary‐spanning organization) that enabled the development of this 
framework. 
 
Jones continued working with his staff, THECB staff, and others to weave together all of this information 
to help the state develop a comprehensive approach and an effective response to the governor and 
legislature.  
 
The Recommendations 
In June 2010, the Advisory Committee submitted its recommendations to the Committee on Strategic 
Planning and Policy within the THECB. On November 1, 2010, the Advisory Committee submitted formal 
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recommendations to the governor (Texas Higher Education Coordinating Board 2010). The Advisory 
Committee (with some enhancements from the THECB) issued four short‐term actions and two long‐
term actions related to “Funding Results – Paying for Performance” (Texas Higher Education 
Coordinating Board 2010). Short‐term actions include: 
1. The Legislature should modify the current funding formulas for universities and community and 
technical colleges in ways that incentivize and reward results (measured by outcomes, e.g., 
degrees, student milestones) rather than enrollment measures only. 
2. The Legislature should move the Performance Incentive Fund (PIF) into the university Instruction 
and Operations (I&O) formula using the THECB’s recommended outcomes‐based methodology 
for universities. The Legislature should also continue to fund programs designed to increase 
levels of externally generated research funds. 
3. The Legislature should modify the TEXAS Grant Program to prioritize financially needy students 
who not only complete a rigorous high school curriculum but also achieve at relatively high 
academic levels. 
4. The THECB should provide an analysis so that the Legislature may examine the efficacy of tuition 
and fee waiver/exemption programs for non‐resident students. 
 
Long‐term actions include: 
1. The THECB should undertake an in‐depth review of the state’s higher education finance 
mechanisms and recommended changes necessary to align these policies with the state’s goals 
of improved productivity and efficiency. 
2. The THECB should conduct a cost/benefit analysis of an Early Commitment Financial Aid 
Program that provides low‐income students in middle and early high school with a guarantee of 
financial aid for postsecondary education if they meet certain requirements. 
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 Interviews revealed that interstate policy organizations influenced the thinking of policymakers and 
policy shapers about cost efficiencies. In this case, they were involved in gathering initial information, 
defining the problem, setting the agenda, and identifying policy alternatives. These recommendations 
reflect information that was provided by interstate policy organization staff (specifically related to the 
development of an early commitment financial aid program) as well as other external experts, during 
the early stages of the policy process. Finally, the framework that NCHEMS relied on to frame the entire 
discussion was based in work that it did as part of the “Changing Direction” project, a grant given to 
WICHE by Lumina Foundation. The concept of “financing in sync” is a direct product of this work and is 
clearly reflected in the final recommendations with its attention to early commitment financial aid 
programs and tuition and fee waivers. While NCHEMS was the lead consultant in Texas, and not an 
interstate policy organization, the effects of the both SREB and WICHE’s work are found in the final 
recommendations.   
 
Conclusion 
Interstate policy organizations were one of several information sources used by state policymakers and 
policy shapers in the development of the formal recommendation to the governor and the state 
legislature. State legislators, state higher education executive officers, and state legislative staff do not 
rely on interstate policy organizations for information independent of other sources, but in concert with 
other outside experts, leaders from other states, and internal staff sources. This is an important point 
because while their influence can be significant, it should not be overstated. 
 
First, the elite interviews and surveys indicated that interstate policy organizations are perceived as 
being more useful to policymakers and policy shapers during the early stages of the higher education 
policy process. Specifically, state higher education executive officers see these organizations as being 
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most helpful in gathering initial information, identifying policy alternatives, and defining the problem. 
The case of Texas supports these findings and more closely examines the role of interstate policy 
organizations during these early stages. First, interstate policy organizations played a role in “softening 
up” the policy idea of funding institutions based on successful course completions rather than inputs 
(Kingdon 1995). Their mission to identify and develop innovative strategies that will be perceived as 
useful and viable to state policymakers helped drive this activity. By presenting this policy option at 
meetings, writing about it in publications, and informally discussing it with policymakers and policy 
shapers in Texas, they provided useful initial information. Further, interstate policy organizations helped 
to identify some of the trends and indicators that led policymakers to define problems in the state 
(Kingdon 1995). By conducting data analysis and writing publications that pointed to some of the 
indicators that helped policymakers and policy shapers better understand the conditions in their state, 
they helped to frame issues that evolved from conditions to problems. Finally, during the meetings of 
the Advisory Committee, staff at interstate policy organizations provided information about policy 
alternatives that eventually found their way into the formal recommendations. 
 
As is often the case in higher education, the governor and/or legislature gives a policy directive, and the 
state higher education agency is responsible for developing a coherent and effective plan. In this case, 
both the governor and the legislature were interested in exploring ways to increase cost efficiencies in 
higher education and directed the agency to respond. The directives were consistent with the overall 
state goal of Closing the Gaps by 2015, which provides a solid foundation in which to ground the policy 
conversations. Interstate policy organizations were included in this process because there was a history 
of trust and expertise based on relationships that had been in place for a long time. Previous experience 
suggested to the stakeholders that NCHEMS, SREB, and WICHE would provide information that was 
credible, salient, and legitimate. Given consistent leadership, sound directives, and a clear state goal, 
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interstate policy organizations played a role in raising this issue and providing information as the 
Advisory Committee considered possible recommendations.  
 
The surveys provided direct evidence as to the influence of interstate policy organizations on the 
diffusion of innovative policy ideas. This case study delves deeper into how interstate policy 
organizations foster the diffusion of these innovative ideas. By convening meetings of key policy shapers 
from different states, such as legislative staff; publishing policy briefs about innovative policy ideas that 
are disseminated nationwide to state legislators and others; and presenting policy ideas to the key 
participants in the process, they served as an important mechanism by which Texas learned what other 
states are doing in this area. Thus, the involvement of interstate policy organizations supported the 
diffusion of innovative policy ideas. 
 
Importantly, a key player in the development of the recommendations in Texas was NCHEMS. In this 
case, NCHEMS acted as a boundary organization and was more directly involved in the policy process 
than interstate policy organizations. While part of SHEPC, and often a close partner with interstate 
policy organizations, it functions as more of a consultant, particularly in terms of its business model. 
Kingdon (1995) describes consultants in the same discussion as academics and researchers as those who 
have roles outside of government and who are called upon by policymakers to provide expertise. While 
NCHEMS staff does this, they also tend to function in similar ways to interstate policy organization as 
shown in the Texas case study. NCHEMS’ formal tasks were to provide relevant information about 
productivity issues; offer assistance with framing the issue for discussions; identify experts and 
resources to help inform the Advisory Committee about important issues and perspectives; prepare 
presentations; and draft the Advisory Committee report that was presented to the governor and 
legislature in November 2010. NCHEMS effectively worked with the THECB, HEPI, and the Advisory 
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Committee to accomplish these tasks, including helping to identify other experts, such as staff at 
interstate policy organizations, who could inform the process, and framing the process in the context of 
“financing in sync,” a framework created together with an interstate policy organization.  
 
This close collaboration between interstate policy organizations and NCHEMS that took place in Texas is 
neither uncommon nor accidental. The decision by the presidents of WICHE, SHEEO, and NCHEMS to 
purchase a building together to house their offices was in part to incentivize close collaboration among 
the three organizations. It also is a mechanism for increasing efficiency. Staff at these organizations 
often rely on each other’s research and policy analysis in their own work and remain in close contact in 
an effort to learn from one another and avoid duplication of efforts. This was evident in Texas where 
Longanecker and Jones discussed which organization was in better position to engage in the work. In 
this case, it was NCHEMS. Not only did NCHEMS have more staff capacity at the time, but Texas is not a 
WICHE member state. While regional organizations do work in non‐member states occasionally, they do 
have to prioritize their members and only work outside the region under certain circumstances (e.g., the 
work will ultimately benefit the region, a project was funded with the understanding that the work 
would be national in scope, etc.).  
 
One institutional factor emerged as potentially important in enabling the participation and reliance of 
the state policymakers and policy shapers on interstate policy organizations. I hypothesized that the 
perceived influence of interstate policy organizations would vary by the type of legislature, but Texas 
highlighted another important institutional feature. While challenging in many respects, Texas’ biennial 
legislative structure provides adequate time for the agency to engage in a policy process that can result 
in effective outcomes. First, because much of the work in Texas is done during the interim, the key 
participants have the luxury of time and are able to rely on a variety of information sources, including 
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interstate policy organizations, to more fully understand the context surrounding the policy challenges 
and the problem itself. The policymakers and policy shapers in Texas chose to rely on those with whom 
they had a relationship and trusted and those who they perceive as having the expertise necessary to 
inform the policy conversations. Given personal relationships that the commissioner has with staff at 
several interstate policy organizations, including SHEEO, ECS, SREB, WICHE, as well as NCHEMS, the 
process included them as sources of information and guidance. Through the creation of the Advisory 
Committee, they were able to include the varying perspectives within the higher education and business 
communities while still staying focused on the task at hand. 
 
While in Texas, an interstate policy organization did not formally lead the process that resulted in the 
recommendations to the governor, the influence of interstate policy organizations is evident throughout 
their development. Consistent with the findings of my surveys, the state higher education officer sought 
advice from external organizations, including interstate policy organizations, like SREB and WICHE. Given 
the close working relationships exist between NCHEMS and WICHE staff as well as previous work that 
they engaged in as part of the “Changing Direction” project, NCHEMS provided the key lessons learned 
from that effort to the Advisory Committee. Further, this work formed the basis for the early stages of 
the policy process. It is now up to the governor and legislature to determine how to move forward. In 
the months ahead, interest groups will form and mobilize to lobby for and against the 
recommendations. Legislators will determine their positions based on their interests, the interests of 
their constituents, and their philosophies about higher education; the role of interstate policy 
organizations in these later stages will likely be much less prevalent as politics take over.   
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Chapter VII. Colorado 
Like Texas, Colorado is considering outcomes‐based funding as part of an overall strategy to address 
serious funding deficiencies while at the same time, improving access to higher education, and 
maintaining quality. This case study analyzes the early stages of the policy process surrounding this 
policy issue and presents data on the role of interstate policy organizations in the process.  
 
Context 
Colo. Rev. Stat. §23‐1‐108 authorizes and directs the Colorado Commission on Higher Education (CCHE) 
to develop and submit a master plan for Colorado postsecondary education to the governor and General 
Assembly. At a CCHE meeting held June 4, 2009, David Skaggs, then‐executive director of the Colorado 
Department of Higher Education (CDHE), presented a draft framework for comprehensive planning for 
higher education. According to documents provided at the meeting, the most recent master plan had 
been developed 10 years prior and conditions facing higher education had changed, making a new 
master plan timely and necessary. These conditions include the fact that the performance contracts (a 
component of the state’s higher education financing structure) between CDHE and all but one governing 
board were expiring, recent legislation had been enacted related to P‐20 alignment, and an economic 
crisis in which the federal government was providing only a temporary financial cushion through the 
American Recovery and Reinvestment Act (ARRA) funds was going to come to a head (Colorado 
Department of Higher Education, “Draft Framework for Comprehensive Planning for Higher Education,” 
Agenda Item III, B (Information Item), Meeting of the Colorado Commission on Higher Education, June 4, 
2009). 
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Policy Drivers 
Much of what drives discussions about higher education policy in Colorado is referred to as the 
“Colorado Paradox,” which describes the state’s educational status as being one of the most educated 
states in the nation, but one that does not perform well in educating its own citizens. Colorado ranks 
fifth in terms of the percentage of adults aged 25 to 64 with a bachelor’s degree or higher (as of 2008), 
but only sends about 63 percent of its high school graduates directly to college (ranked 24th in the nation 
as of 2006) (National Center for Higher Education Management Systems Information Center for Higher 
Education Policymaking and Analysis Website, “Educational Attainment by Degree‐Level and Age‐Group 
(American Community Survey)”; National Center for Higher Education Management Systems 
Information Center for Higher Education Policymaking and Analysis Website. “College‐Going Rates of 
High School Graduates ‐ Directly from High School”). This paradox is attributed in part to the state’s 
ability to attract degree holders to the state, but in general most policymakers agree that this not a 
dynamic they can assume will continue over the long term. 
 
In July 2006, CCHE commissioned the National Center for Higher Education Management Systems 
(NCHEMS) to conduct a study to analyze the current funding of Colorado’s higher education system 
while also reviewing national funding models for higher education. The study was precipitated by a 
consensus among key stakeholders, including higher education administrators, commissioners, 
governing board members, and legislators that there was a need for an independent assessment of the 
overall state of higher education funding in Colorado in order to refine its financing system and address 
inequities or inconsistencies in funding. The findings show that Colorado higher education institutions 
receive only approximately 63.3 percent of the funding of their peers. The study also shows which 
institutions have been disproportionately under‐funded and provides data on tuition revenues relative 
to general fund dollars against comparable institutional benchmarks (National Center for Higher 
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Education Management Systems 2006). This provided policymakers with critical information necessary 
for making important financing decisions regarding higher education.   
 
Another confounding factor in how Colorado defines its policy problem relates to its unique higher 
education financing structure. In 2004, the Colorado General Assembly enacted Colo. Rev. Stat. §23‐18‐
101 through §23‐18‐208, which establishes the College Opportunity Fund (COF), a system that funds 
higher education institutions through student vouchers (or stipends), fee‐for‐service contracts, and 
performance contracts. The fee‐for‐service contracts were designed to pay institutions to meet specified 
state needs not covered by the stipend (e.g., graduate education), and the performance contracts were 
negotiated between the institutions and CDHE to ensure accountability while allowing for greater 
institutional autonomy and deregulation (Colorado Department of Higher Education Website, “Higher 
Education Policies”). The COF legislation also created a policy that allowed higher education institutions 
to become enterprises as defined under the Taxpayer Bill of Rights (TABOR), and thus exempt from its 
strict revenue and spending limitations. This was the most commonly shared intent of the COF 
legislation because the institutions viewed TABOR as a severe threat to the quality of and access to 
higher education in Colorado (Western Interstate Commission for Higher Education 2009). 
 
Key Participants and Perspectives 
In contrast to Texas, the key participants in the policy discussions in Colorado are not as easily defined 
and have changed over time.  
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The Colorado Department of Education 
Bill Ritter was elected as Colorado’s governor in 2006, and soon after, he appointed David Skaggs as the 
executive director of CDHE.11 An attorney, Skaggs served as Colorado’s representative from the second 
congressional district from 1987 to 1999, and as a member of the Colorado House of Representatives 
from 1981 to 1987. He was chief of staff to then‐Congressman Timothy Wirth from 1974 to 1977, and 
taught as an adjunct professor at the University of Colorado Law School from 1999 to 2002. Ritter also 
hired Matt Gianneschi as his senior policy analyst specializing in higher education, who previously was a 
senior policy analyst at the State Higher Education Executive Officers (SHEEO). 
 
Soon after Skaggs’ appointment, senior staff at the Western Interstate Commission for Higher Education 
(WICHE), SHEEO, and NCHEMS began developing a professional, working relationship with him. The 
initial introductions were facilitated by a WICHE staff member who had previously served as a finance 
director and legislative assistant to Skaggs when he was a member of Congress; the close proximity of 
the SHEPC office to CDHE also contributed to the development of these relationships. Skaggs was then 
appointed by Governor Bill Ritter to serve as a WICHE Commissioner and became the state’s executive 
team member, which is a position of leadership within WICHE’s organizational structure.  
 
When Skaggs took the position of executive director, he already had a reputation in the state as 
someone with integrity and political skill as a consensus builder. Some were skeptical about his 
knowledge of higher education, but during the first several months of his tenure, he deliberately 
engaged key stakeholders, including institutional leaders, in conversations where he could listen and 
learn to better understand the challenges ahead of him. This seemed to serve him well with those 
                                                     
11 During Skaggs’ tenure as executive director, Colorado’s state higher education agency changed its 
name from the Colorado Commission on Higher Education, which was often confusing since it also 
referred to its governing body. As such, the name of the state department was changed to the Colorado 
Department of Higher Education.  
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leaders during most of time he served in this position. As executive director, Skaggs’ interests were 
primarily to create a state master plan for higher education in Colorado that would serve students, the 
state, and the institutions well despite the state’s unique budget and tax challenges and to create a 
system of higher education in which there was civil discourse and broad consensus. 
 
There was evidence of this in a revised version of the framework document  that Skaggs developed in 
which he presented additional background and contextual information, prospective state goals, and 
general guidelines for the process that he was proposing for developing the state’s master plan. The 
document noted that while each institution generates its own plans for the future, an overarching plan 
for the state is necessary, and an aggregation of institutional plans may not suffice. Further, it 
specifically addressed the need for the planning process to be open and participatory for it to succeed. 
As a means for introducing some topics for consideration, the document provided four prospective state 
goals, with the third being most relevant to this case study: 
I. Access and Success: Increase the percentage of high school graduates and non‐traditional 
students completing a college degree or earning a certificate having workplace value.  
II. Economic Growth and Innovation: Meet higher education’s responsibility to increase 
economic opportunity, prosperity, innovation and knowledge, recognizing the direct and 
indirect individual and societal benefits provided by our colleges.  
III. Measurable Outcomes; Institutional Efficiency and Productivity: Institute funding 
mechanisms and metrics that focus on results and introduce specific performance outcomes 
tied to I and II.  
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IV. Adequate Funding: Find the resources to accomplish higher education’s educational, 
economic and social objectives and deploy those resources efficiently (Colorado 
Department of Higher Education, “Draft Framework for Comprehensive Planning for Higher 
Education”). 
 
The planning process was to have occurred over a 15‐month process, beginning in September 2009 and 
concluding by November 2010. The process would include four components: a one‐day conference 
involving a wide array of stakeholders; working groups; consolidation and review; and report and 
implementation. A steering committee composed of leading citizens from around the state was 
proposed to provide external guidance and review; members would be drawn from the Commission, the 
business community, legislators, education leaders, and other stakeholders. The Commission and CDHE 
intended to utilize nationally recognized experts, some of whom would be staff from interstate policy 
organizations, to assist the working groups and to review and critique draft recommendations of the 
final report (Colorado Department of Higher Education, “Draft Framework for Comprehensive Planning 
for Higher Education”).  
 
Rather unexpectedly, Skaggs stepped down from his position in September 2009. While the official press 
release did not give a reason for his departure, subsequent emails and the first draft of his resignation 
letter that were obtained through open‐records laws by the Denver Post show that there was 
disagreement between Skaggs and the governor related to the state’s strategic planning process that 
was about to take place (Jennifer Fender, “In higher‐ed chief’s exit, his reasons were edited,” The Denver 
Post, 30 September 2009).  
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In October 2009, Governor Bill Ritter appointed Rico Munn as the new executive director of CDHE. 
Munn previously served as executive director of the Department of Regulatory Agencies, managing the 
business side of Colorado's government and ensuring consumer protection. In 2002, Mr. Munn was 
elected to represent Colorado's first congressional district on the State Board of Education where he 
served until 2007. Like Skaggs, Munn had no experience in higher education, but was arguably less well‐
known in the state. As a new executive director, Munn was likely interested in developing a reputation 
as a leader during tough economic times. He had been recognized as one of Denver's "40 Under 40" 
business and community leaders by the Denver Business Journal, and in 2008, he was awarded a 
Marshall Memorial Fellowship, a program recognizing future leaders in trans‐Atlantic relationships. He 
was interested in using his experience that he gained in K‐12 education, business, and his position in 
another state agency and to earn respect from those in the higher education community and the public 
at large. He was subsequently appointed as a WICHE Commissioner and as an executive team member. 
In light of this leadership change within CDHE, there were also significant staff changes within the 
agency, including the resignation of the chief academic officer and the departure of the chief financial 
officer.  
 
The Governor 
In another unexpected turn of events, soon after Munn was appointed, the governor announced that he 
would not seek reelection in 2010. The elite interviews revealed some sentiment that the governor may 
have attempted to accomplish too much during his term and as a result was not able to accomplish 
much, particularly in the area of higher education. If in fact, his focus was spread too thin, his current 
lame duck status did not increase the chances of his vision moving forward but instead created 
challenges for those attempting to solidify a higher education agenda. Despite this, given the governor’s 
push to continue developing the master plan, he still wanted to be seen as a leader and to leave a legacy 
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that included ensuring that a “seamless education system from pre‐school to grad‐school is preparing 
our young people for the demands of the 21st Century” (Colorado: The Official State Web Portal, “P‐20 
Education Coordinating Council”). This inevitable change in leadership at the top also created challenges 
for Munn in that his future was now uncertain. A new governor is likely to appoint a new executive 
director, which forces Munn to try to create significant policy change in an environment where he and 
the other stakeholders know that his time was likely limited.  
 
The Strategic Planning Steering Committee 
The Strategic Planning Steering Committee is another key participant in this process, but the nature of 
the group and the process is not what Skaggs had initially proposed in his framework. In fact, Skaggs’ 
plan was largely abandoned when he resigned. On December 1, 2009, CDHE released the Colorado 
P.E.A.K. Plan, a concept paper that was Munn’s vision for the process of developing a higher education 
master plan (commonly known as the Strategic Plan). With mention of the need for “clear accountability 
measures,” but without further details, this document outlined a subcommittee structure.12 It served as 
a starting point for discussion between the new executive director and the governor, but this too did not 
serve as the primary framework for the process. 
 
The anticipated delay of the strategic planning process that resulted from the leadership changes was 
initially about one month, but the process did not fully resume until December when the governor 
                                                     
12 The subcommittee structure included four tenets. The first—Purpose—would be charged with 
defining state needs and looking at institutional missions. Successful recommendations should result in 
alignment between state/business needs and offered programs. The second—Excellence—would be 
charged with addressing institutional process, analysis, and research. Successful recommendations 
should result in improved and efficient analysis of Colorado higher education programs and processes. 
The third—Accessibility—would be charged with addressing Colorado higher education funding. 
Successful recommendations should result in a strategy for stabilizing and sustaining Colorado higher 
education funding. Finally, the fourth—K‐12 Transition—would be charged with addressing student 
access and success. Successful recommendations should result in decreased achievement gaps and 
clearer pathways for students of all interests and backgrounds. 
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formally announced the process. This delay created further uncertainties among the institutions, 
legislators, and others about the process, which was compounded by the governor’s decision to not seek 
reelection.  
 
Despite the uncertainty and likely skepticism on the part of some, on December 17, 2009, Governor Bill 
Ritter formally announced a strategic planning initiative to assess the state’s higher education system 
and develop a master plan for the public colleges and universities. On January 26, 2010, he appointed a 
Strategic Planning Steering Committee to lead the effort and charged the committee with defining state 
higher educational needs and examining institutional missions; reviewing the governance and structure 
of the system of higher education; addressing higher education funding; and increasing and improving 
student access and success. Within this structure are four subcommittees—Accessibility, Mission, 
Pipeline, and Sustainability—that have been charged with accessibility for students, mission and 
governance of the system, the pipeline between K‐12 and postsecondary institutions, and reviewing and 
suggesting recommendations for sustainability of funding. The four subcommittees include 
representatives from the Strategic Planning Steering Committee, CCHE, public and private higher 
education institutions, the K‐12 community, and business. Research institutions, four‐year colleges, and 
community colleges are all represented on each of the subcommittees (Colorado Department of Higher 
Education Website, “Higher Education Strategic Planning”).  
 
Institutional Presidents and Board Members 
The presidents of the colleges and universities in the state, the president of the Colorado Community 
Colleges System, and board members of the various institutions were an important voice in this process. 
The financial distress that Colorado institutions have been facing for many years is considerable; most 
came to the table looking for strategies to generate more revenue in a system that is severely strained 
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as opposed to a comprehensive plan for all of higher education. To illustrate, Skaggs credited one of the 
institutional presidents with saying, “When you’re really hungry, it’s hard to have good table manners” 
(Berny Morson, “4 Questions for State Higher‐Education Director David Skaggs,” The Rocky Mountain 
News 12 May, 2007). 
 
In addition, they sought and received increased financial autonomy and additional degree approval 
authority, through Senate Bill 10‐003, despite sentiment on the part of some legislators to wait until the 
Sustainability Subcommittee has completed some of its work (Colorado Senate Bill 10‐003, 2010). 
Specifically, the Sustainability Subcommittee was charged with making recommendations related to 
funding for higher education in Colorado. Successful recommendations were supposed to result in a 
strategy for stabilizing and sustaining higher education funding. The subcommittee was been asked to 
answer the following questions: 
• What level of funding is needed to meet the system goals? 
• What efficiencies can be implemented to decrease the need for funding or annual funding 
increases? 
• If needed, what are viable sources of new or substitute funding? 
• Should funding be tied to specific performance criteria? Which ones? 
• How should the state allocate/prioritize its financial aid dollars? 
• What is the appropriate balance of funding sources for research institutions, state colleges, 
community colleges, technical schools, and private colleges?  
Working in a decentralized context and in a governance structure that provides little authority over the 
institutions creates a unique challenge for any state higher education executive officer in this state, 
particularly in the absence of clearly articulated state goals for higher education. Further, the climate in 
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Colorado has not historically been conducive to collaboration, and there is a long history of distrust on 
the part of the institutions of CDHE. 
    
State Legislators 
The Strategic Planning Steering Committee includes a legislative advisory group comprised of legislators 
from both parties. Senator Bob Bacon, a Democrat and chair of the Senate Education Committee, was a 
key member. Senator Bacon was in his sixth year of service and will not be eligible to run for reelection, 
but will still serve in two more legislative sessions. As chair of the Senate Education Committee, he has 
interest in an effective higher education system that is viable within the budget constraints and that 
serves students well. 
 
Interstate Policy Organizations 
Finally, the organizations that comprise SHEPC—NCHEMS, SHEEO, and WICHE—are participants in the 
higher education policy process in Colorado. While they often work collaboratively, the three 
organizations have different missions and perspectives. As described above, operating under a different 
business model, NCHEMS works to improve strategic decision making in higher education for states and 
institutions in the United States and abroad, and they want to provide useful information in order to 
generate future work. SHEEO’s focus is to serve statewide coordinating and governing boards in 
developing and sustaining excellent systems of higher education, and WICHE exists to expand 
educational access and excellence for all citizens of the West. They do share interests in that they want 
to be viewed as useful resources for state policymakers, perceived as experts in the field, and contribute 
to creating improved systems of higher education in the states. 
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Sources of Information 
Funding on the basis of completions in Colorado was first seriously considered when Skaggs became 
executive director. Colorado, at least from the perspective of the state higher education executive 
office, has had a history of not relying on interstate policy organizations for information or guidance on 
higher education policy. Interviews with key policy actors suggest that this was due to a perception on 
the part of the previous governor’s administration that its higher education policy agenda was not 
consistent with that of the interstate policy organizations. Other policy actors indicated that there 
perhaps was a sense of self‐sufficiency within the state, meaning the former state leaders did not need 
or want additional expertise or guidance, combined with some personality incompatibility with senior 
leadership of the organizations. The lack of previous involvement is consistent with Cash et al.’s (2003) 
findings that boundary organizations are more effective when they produce information that is 
perceived by the actors as credible, salient, and legitimate. Other Colorado policymakers, however, have 
been active in interstate policy organizations with respect to higher education generally even during 
that time period. State legislators have relied on information and guidance from the National 
Conference of State Legislatures (NCSL), and there has been a consistently strong relationship between 
state legislative staff and NCSL with regard to education issues more broadly. 
 
The relationship between CDHE and interstate policy organizations changed when Governor Ritter took 
office, and this was reflected in the proposals that have been considered since. Not long after Skaggs 
accepted the position as executive director, with WICHE’s assistance (and with funding from Lumina 
Foundation for Education) he convened what one of the commissioners termed an “unprecedented 
event.” Forty key policymakers and other stakeholders, including the governor, lieutenant governor, 
legislators, members of CCHE, board members, college presidents, regents, business representatives, 
and department staff, gathered for a higher education summit titled, “Creating a Vision for the Future,” 
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in June 2007, in Colorado Springs. While the summit was invitation‐only, it was streamed live via 
webcast. It was organized by CDHE and WICHE, in collaboration with a steering committee of 
institutional representatives from around the state. Speakers included David Longanecker, president of 
WICHE; Dennis Jones, president of NCHEMS, staff from the Colorado office of state planning and 
budgeting, the vice chancellor for academic and student affairs from the Nevada System of Higher 
Education, department staff, and other national experts. This meeting began some of the important 
dialogue between stakeholders who had rarely been together in one room due to the decentralized 
nature of Colorado higher education. Before this meeting, this group of key policy actors had never 
come together to discuss the significant financial challenges facing the state or some of the potential 
solutions to addressing those challenges. One of the possible strategies mentioned by Longanecker of 
WICHE was the notion of funding on the basis of completions. Overall, the sentiment of the group 
seemed to be that it was a good first step in creating dialogue amongst the diverse interests, but the 
real challenge would be when it was time to build consensus, something that seems to have historically 
eluded the higher education community in Colorado. 
 
Further, WICHE and NCHEMS shared a policy brief that was published by WICHE and NCSL with Skaggs 
that specifically discussed funding on the basis of completions (Jones 2008). As part of a Lumina 
Foundation‐funded project that WICHE led in partnership with NCSL called, “Getting What You Pay For: 
Understanding Higher Education Appropriations, Tuition, and Financial Aid,” this brief, along with its 
companion pieces, was mailed to every state legislator in the country. The overarching goal of the 
project was to promote informed decision‐making and the alignment of higher education 
appropriations, tuition, and financial aid policy by educating state legislators and others about these 
issues in an effort to increase student access and success; these briefs were a major component of this 
effort. WICHE and NCSL staff also distributed them at the meeting they held for state legislative staff in 
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August 2009. Three key legislative staffers from Colorado joined the legislative staff members from 
Texas and several other states at the meeting titled, “Legislatures Leading Change: Developing a 
Statewide Agenda for Higher Education Productivity,” which focused on productivity in higher education 
and included discussions about funding institutions on the basis of course completions.  
 
Simultaneously, Colorado was in the process of applying for a major productivity grant from Lumina 
Foundation for Education, and funding on the basis of completions was one area of policy emphasis of 
this grant competition. Noting the 2006 NCHEMS study on Colorado’s higher education financing 
structure that suggested that the state direct its limited resources to “serve more students more 
affordably, making efficiency and productivity critical considerations,” the central feature of the states’ 
proposal was the development and implementation of the new strategic plan (National Center for 
Higher Education Management Systems 2006). As part of this, the state indicated their intention to work 
toward a performance‐ or results‐ based model that would allocate a portion of state funds to 
encourage increased completion. Included in the proposal was a project evaluation plan that outlined 
several tenets. If granted the award, NCHEMS would evaluate core metrics and performance measures, 
WICHE would evaluate policy initiatives, and a group of retired state higher education executive officers 
would provide ongoing feedback on yearly progress (State of Colorado, Making Opportunity Affordable, 
Implementation Grant Proposal, 2009). When Colorado did not receive the substantial funding they had 
hoped for, the momentum surrounding outcomes‐based funding declined. 
 
As the attention of the Sustainability Subcommittee turned toward long‐term goals, however, one of the 
questions it aimed to answer related to performance funding generally, and one of the policy ideas that 
was considered was funding on the basis of completions. While this idea remained on the table, the 
early, in‐depth involvement of interstate policy organizations in the policy process had declined 
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(Kingdon 1995). This was due to the fact that as the incoming executive director, Munn had not 
established the same close‐knit working relationships with staff at the interstate policy organizations 
that Skaggs had.  
 
In‐Depth Policy Guidance 
In their effort to develop the Strategic Plan, state policymakers and policy shapers continued to rely on 
interstate policy organizations for information about potential policy solutions, but the nature of the 
relationship changed. Both CDHE executive directors relied on a variety of sources, including internal 
staff, outside experts, and interstate policy organizations, for information that helped them gather initial 
information, define the problem, set the agenda, and identify policy alternatives, but Skaggs tended to 
seek more in‐depth advice and policy analysis from the organizations. Taking advantage of the close 
proximity of the SHEPC offices, he held frequent meetings with the senior staff at NCHMS, SHEEO, and 
WICHE; he often contacted them for additional guidance; and invited them to consult and present to 
CCHE meetings and other stakeholders.  
 
In contrast, Munn relied on interstate policy organizations as one of several sources of general 
information, but he tended not to seek the same level of in‐depth advice and guidance. Instead, staff 
from interstate policy organizations spoke at meetings but rarely if at all worked with Munn behind the 
scenes to craft the recommendations. For example, David Longanecker of WICHE, presented to the 
Steering Committee at its first meeting on January 27, 2010, to help set the overall context for 
discussion (he briefly discussed the policy option of funding on the basis of completions); Paul 
Lingenfelter of SHEEO, presented to the Mission Subcommittee on February 3, 2010; and Patrick Lane of 
WICHE, made a five‐minute presentation to the Pipeline Subcommittee on March 17, 2010, about the 
importance of serving adult learners (Colorado Department of Higher Education Website, “Colorado 
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Steering Committee Agenda and Materials, January 27, 2010;” Colorado Department of Higher 
Education Website, “Colorado Mission Subcommittee Agenda and Materials, February 3, 2010;” 
Colorado Department of Higher Education Website, “Colorado Pipeline Subcommittee Agenda and 
Materials, March 17, 2010”). Materials from various interstate policy organizations were also used as 
background resources for the subcommittees, and on April 1, 2010, Munn disseminated recent research 
on funding course completions published by the Midwestern Higher Education Compact (Colorado 
Department of Higher Education Website, “Colorado Pipeline Subcommittee Agenda and Materials,” 
March 3, 2010; Midwestern Higher Education Compact 2009). Since this issue transcended committee 
jurisdiction, the Sustainability Subcommittee held a joint meeting with the Mission Subcommittee on 
May 19, 2010. Jones and Longanecker both presented to the committees and led a discussion about 
three primary questions: 
1. How does Colorado use finance policy to advance state goals? 
2. What does SB 3 do and not do with regard to finance policy and CCHE? i.e., what more is 
needed? 
3. How should higher education General Fund dollars, tuition authority, and financial aid be 
allocated? (The question does not pertain to fund allocation models or formulas but the 
structure of the allocation authority, i.e., the spectrum runs from weak/no central 
allocation(legislature makes decision with institutions directly lobbying legislator, etc.) to 
CCHE making a recommendation to the legislature on allocation of all state general fund, 
state financial aid, and tuition‐setting authority.) (Colorado Department of Higher Education 
Website, “Colorado Sustainability Subcommittee (Joint Meeting with Mission 
Subcommittee) Agenda and Materials,” May 19, 2010). 
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At this meeting, Jones and Longanecker disseminated a policy brief titled, “Financing in Sync ‐ Policy 
Brief,” which was written by Jones and published by WICHE as part of  a project that was funded by 
Lumina Foundation for Education titled, “Changing Direction: Aligning Higher Education Financial Aid 
and Financing Policy.” As noted in the Texas case study, Jones was a key resource for this project and 
helped to develop the concept that encourages states to think of higher education financing as a three‐
legged stool in which appropriations, tuition, and financial aid are all linked. Like Texas, Jones and 
Longanecker relied on this framework to guide Colorado policymakers and policy shapers in their 
thinking about how to create an aligned system that is cost efficient and leads to more student success. 
Important to any discussions about higher education productivity, funding on the basis of completions is 
only one piece of the larger puzzle, and Jones and Longanecker provided clear guidelines about how to 
use state policy levers effectively and strategically (Jones 2003). Jones notes in this brief and in his 
presentations and discussions that while financing policy is potentially the most powerful policy tool 
states can utilize to influence how institutions, students, and employers behave in ways consistent with 
broader public purposes, it is often not wielded effectively (Jones 2003).  
 
Policy Evaluation 
The COF enacting legislation requires that COF be evaluated within five years of passage. To comply, 
CHDE hired WICHE to conduct an independent evaluation of the voucher program, which was released 
in May 2009. The elite interviews revealed that WICHE was selected to conduct the evaluation because 
of its familiarity with Colorado, its strong analytic capability, and its position as an independent source 
that could lend credibility to the report. In May 2009, CDHE released, An Evaluation of Colorado’s 
College Opportunity Fund and Related Policies, which concluded that COF had not met all of its 
objectives (Western Interstate Commission for Higher Education 2009). The principal finding of this 
evaluation is that “the way the stipend and fee‐for‐service components of the policy are used in 
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conjunction to protect institutions’ overall funding levels stifles their ability to incentivize institutions to 
enroll more targeted students or meet other identified state needs” (Western Interstate Commission for 
Higher Education 2009; ii). It further revealed that COF may not have achieved its objectives of 
enhancing market forces so that they compelled higher education institutions to become more efficient 
in their operations or increase access to higher education; it did, however, succeed in achieving its goal 
of making public higher education institutions exempt from TABOR (Western Interstate Commission for 
Higher Education 2009). Overall, the evaluation was received fairly well, but because indicators have 
powerful implications, the methodology by which the facts were gathered and interpreted became a 
focus of debate for some (Kingdon 1995; 94). Others asserted that that not enough time had passed 
since implementation to conduct effective evaluation. The document, however, remained one of the key 
drivers behind the discussions surrounding the strategic planning process in that it helped to frame the 
issues and define the problem in a way that suggests the current financing structure is not 
accomplishing its intended objectives and alternatives may need to be explored. 
 
The Strategic Plan 
On November 4, 2010, CDHE presented the Strategic Planning Committee’s final report titled, The 
Degree Dividend: A Strategic Plan for Higher Education in Colorado, to the governor. According to Munn, 
the report, “articulates an aggressive agenda to fund and focus Colorado’s system of higher education 
around the present and future economic and demographic realities” (Colorado Department of Higher 
Education Press Release, November 4, 2010). The recommendations focus on four priorities: 
affordability, access, quality, and accountability. Within accountability, the key recommendation related 
to funding on the basis of completions is stated as: 
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• Implement performance funding. 
o When at least restoration funding is achieved, implement a finance policy whereby 
a portion of state funding is based on performance of institutions and students 
against specific sate goals set forth by the CCHE. 
 
While the Strategic Planning Committee included the implementation of performance funding in the 
final strategic plan, the budget constraints in the state remain the key concern of all those involved. 
Interstate policy organizations succeeded in framing the debate, defining the problem, evaluating a 
relevant policy, and providing information, but the ultimate success of this policy option is in the hands 
of the policymakers and policy shapers. 
 
The recent election resulted in a new Democratic governor and a change in leadership in the state 
House of Representatives from being Democratically‐controlled to being controlled by the Republicans. 
The effect of these recommendations remains unknown given these political uncertainties and the dire 
financial circumstances that the state continues to face, but interstate policy organizations continue to 
provide information to the key decision makers. For example, on October 5‐6, 2010, WICHE convened a 
meeting of its Legislative Advisory Committee (LAC), which is composed of state legislators from the 
WICHE states who are appointed by the WICHE Commission. The LAC’s mission is to strengthen state 
policymaking in higher education in the West by engaging state legislators in the discussion of higher 
education issues and by seeking their input on strategies for interstate collaboration. Thirteen legislators 
from nine states participated (plus a legislator from Arkansas who was a speaker) in the most recent LAC 
meeting. Colorado’s Senate Majority Leader, John Morse, a Democrat, and Representative Tom Massey, 
a Republican member of the Education Committee, were in attendance at the meeting titled, “Going the 
Distance: Strategies for Reaching College Completion Goals.” The agenda featured a session on 
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outcomes‐based funding of public higher education institutions that highlighted information about Ohio 
and Tennessee. Rich Petrick, who retired from the Ohio Board of Regents as the vice chancellor for 
finance at the Ohio Board of Regents in August 2010, described details of Ohio’s approach just as he did 
to the Texas Advisory Committee on Higher Education Cost Efficiencies. Russ Deaton, director of fiscal 
policy and facilities analysis at the Tennessee Higher Education Commission, presented detailed 
information about Tennessee’s 2010 legislation that includes an outcomes‐based funding approach 
(Western Interstate Commission for Higher Education Website, “Legislative Advisory Committee”). 
These types of forums in which key policymakers take part provide a mechanism by which innovative 
policy ideas can diffuse through the states. 
 
Conclusion 
In Colorado, the politics overshadowed much of the progress that state leaders hope to make to support 
policy change. Prior to the unexpected leadership changes in the governor’s office, the executive 
director’s position, and within CDHE, there was a general sense that Colorado was poised for policy 
change that would address the state’s significant challenges. Now, the future is much more uncertain.  
 
Turnover of key personnel can have major impacts on new agenda items, but it can also make it 
impossible to consider items that are worthy of consideration (Kingdon 1995). When Skaggs resigned, 
there was a great deal of uncertainty about the future of the strategic planning process, including what 
it might look like and when it might happen. The governor’s decision to not seek reelection created even 
more uncertainty and generated additional skepticism about the process and possible outcomes. This 
likely affected the interest on the part of the institutions to fully engage in a master planning process 
and perhaps empowered them to pursue their own interests even more strongly knowing that the 
leadership at the executive level and at CDHE was compromised.  
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Further, with the official resignation of Skaggs happening on the same day that the large productivity 
grant proposal was submitted to Lumina Foundation for Education, the uncertainty about the future of 
the strategic plan and the leadership of the department was surely a factor in Colorado not receiving an 
award from Lumina Foundation. This resulted in the state not being awarded a significant amount of 
money that it was hoping for, and with this development, there was less of an incentive to pursue the 
funding strategy that was such an important emphasis of the proposed project. 
 
While in Texas, the budget context seemed to spur the state to action, the budget acted as a constraint 
in Colorado (Kingdon 1995). For instance, before the Sustainability Subcommittee could focus on long‐
term planning, it was immediately charged with recommending short‐term solutions to the higher 
education funding challenges in Colorado. In response, on March 5, 2010, the subcommittee 
recommended that CCHE grant Colorado higher education institutions greater tuition and operational 
flexibility to help offset the projected impact of reduced state revenues and the loss of federal funds 
across the system in Fiscal Year 2011‐12. Any tuition rate increases above nine percent must be 
contingent upon the institution demonstrating measures to protect affordability and accessibility for 
Colorado’s low‐ and middle‐income students and families (Colorado Higher Education Strategic Planning 
Group Short‐Term Recommendation Related to Higher Education Funding, 2010). Almost immediately, 
the Strategic Planning Steering Committee gave the institutions what they desired. 
 
The financial challenges that exist in tandem with a rigid tax structure, a unique higher education 
financing mechanism, and an extremely decentralized system, produces a context in which politics are 
unstable and powerful higher education institutions are concerned primarily with seeking more 
autonomy and additional financial support in order to maintain their survival. Absent significant change 
in the tax structure in Colorado, this is likely to continue. 
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Complicating matters is a fairly long history of distrust of CDHE on the part of the state higher education 
institutions. Despite some recent efforts by Skaggs and others to create a more collaborative 
environment in which the state could develop an overall vision for higher education, the higher 
education culture of the state that is characterized by decentralization, a lack of collaboration, and often 
suspicion, eventually prevailed when it was apparent that there would not be consistent leadership. 
Skaggs’s reliance on interstate policy organizations for in‐depth information and advice during his tenure 
arguably led to some innovative policy ideas, including funding course completions, but there was no 
guarantee that he was going to be successful in achieving consensus even if he and the governor had 
continued in their positions as other political factors may have developed.  
 
As in Texas, interstate policy organizations are one of several sources of information for Colorado 
policymakers and policy shapers. The location of SHEPC and the relationships between the senior staff 
of the SHEPC organizations and Skaggs as well as the governor’s higher education policy advisor were 
critical to the level of involvement of the interstate policy organizations in the process. There was a high 
level of trust among them, and there also was a particular expertise that staff from the organizations 
brought to the conversation that Skaggs and others recognized. Further, the president of WICHE was 
once the executive director of what was CDHE, so that bond and level of understanding contributed to 
the strong relationship as well. This created a situation where information provided by interstate policy 
organizations was perceived by the political actors as credible, salient, and legitimate (Cash et al. 2003).  
 
Interstate policy organizations helped to “soften the policy idea” in Colorado through various policy 
conversations, presentations, meetings, and publications (Kingdon 1995). Importantly, interstate policy 
organizations also helped to frame the issue and define the problem through data analysis of graduation 
rates, college participation, and projections of high school graduates as well as through an evaluation of 
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the state’s higher education funding model (NCHEMS 2006; Western Interstate Commission for Higher 
Education 2008; Western Interstate Commission for Higher Education 2009). Unlike Texas, however, the 
politics, primarily in the form of turnover of key personnel, had dramatic impact on the how the idea of 
funding on the basis of completions was considered (Kingdon 1995). While the final recommendations 
included one on implementing performance funding, notably, there was a qualifier that the state should 
implement outcomes‐based funding once restoration funding is restored. Given that the fiscal outlook 
for Colorado is bleak, restoration funding is most likely in the very distant future. 
 
Finally, while the surveys do not suggest a relationship between legislative term limits and the perceived 
influence of interstate policy organizations, elite interviews reveal that some policy leaders perceive 
term limits as having an impact on the higher education policy process. Specifically, a policymaker in 
Colorado indicated that having term limits virtually ensures that there is no long‐serving member of the 
General Assembly who has been able to establish both the expertise and power to generate leverage on 
behalf of higher education. In a state with a context as complex as Colorado, a legislative champion, or a 
“charismatic individual who throws his or her weight behind an innovation, thus overcoming 
indifference or resistance that the new idea may provoke…” for higher education could be the change 
agent necessary for true policy change (Rogers 2003; 414). Champions tend to boost ideas and move 
them successfully through the process, and term limits effectively prevent such a person from emerging 
in Colorado (Rogers 2003). Although WICHE engages key state legislators on this issue and other 
interstate policy organizations discuss it, without a long‐standing champion, the probability of adopting 
this policy option is low. 
 
 
 
163 
 
 
 
Chapter VIII. Summary, Insights, and Areas for Future Research 
This dissertation examined the conditions under which interstate policy organizations are perceived as 
influencing state policy decision‐making processes in higher education. Several themes and 
contributions emerged that contribute to the current understanding of how decisions are made in 
higher education policy, and as a result of this exploratory study, I identify areas for future research.  
 
First, of the three groups of key policy actors surveyed, state higher education executive officers tend to 
rely on interstate policy organizations most often for information, advice, and guidance about higher 
education policy. This is likely because state higher education executive officers, who by nature of their 
position, devote all of their time to higher education and as a result, need more in‐depth information 
and guidance. With fewer competing demands, they can delve deeper into policy specifics and gain a 
better understanding of the inner workings of higher education policy. Likewise, they have more 
opportunities to develop relationships with staff at the organizations, attend meetings, etc. They likely 
perceive themselves as being one of the individuals in their state with the most expertise, and because 
they do not have peers within their states, the networking that interstate policy organizations provide is 
quite valuable to them. Most state higher education executive officers understand the benefit of looking 
to other states for policy ideas and solutions to common problems. The most efficient way to learn 
about what other states are doing is to contact an interstate policy organization that works in a 
multistate context, strives to be unbiased and bipartisan, and is available to them because of their status 
as members of the organization. Staff at the interstate policy organizations are generally eager to assist 
their members so the incentives to rely on them are quite strong.  
 
State legislators, even chairs of education committees with jurisdiction over higher education, do not 
have the luxury of only working on higher education. In most cases, their committees also oversee K‐12 
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education, and they often serve on multiple committees. Due to the nature of their positions, they do 
not need (or think they need) the same depth of information that a state higher education executive 
officer needs to do his or her job effectively. Finally, legislative staff are stretched even more thinly in 
their day‐to‐day jobs often working on many different issues, sometimes ones that are not at all related 
to education. The time devoted to the issue and the different roles they play likely affect their usage and 
perceptions of the interstate policy organizations.  
 
The cases further illustrate this point in that in both Texas and Colorado, the involvement of interstate 
policy organizations was initiated and maintained by the state higher education executive officer. The 
tendency for state higher education executive officers to rely more on interstate policy organizations 
than state legislators and legislative staff suggests that they are the key constituency for most interstate 
policy organizations. The obvious exception is the National Conference of State Legislatures (NCSL), 
which by nature and mission serves only legislators and legislative staff.   
 
Interestingly, legislative staff are not as prevalent on the boards and commissions of interstate policy 
organizations. While this study did not uncover whether this is due to the structure of the interstate 
policy organizations, structure of the legislatures, or just habit, this is an interesting finding. Perhaps the 
interstate policy organizations in general feel it is more worthwhile to target their energy toward 
policymakers, especially state higher education executive officers. NCSL is an exception in that legislative 
staff are part of their constituency and members serve on its leadership committees, but overall the 
findings revealed a trend toward an organizational emphasis on the state higher education executive 
officers and state legislators. 
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With respect to the six hypotheses, the findings were mixed. First, this research builds upon Mooney’s 
(1991a, 1991b) proximity continuum of information sources that previously focused only on state 
legislators and had not been examined within the context of higher education policy (Clark and Little 
2002). Data suggest that policymakers and policy shapers involved in the higher education decision‐
making process perceive interstate policy organizations to be middle range sources of information, but 
they tend to rely on them differently than other middle range organizational sources that exist to 
influence public policy processes. Interstate policy organizations help frame issues and define policy 
problems. Through data collection and analysis that point to certain indicators in the states, they help 
state policymakers and policy shapers identify conditions that sometimes are perceived as problems 
(Kingdon 1995). One such example cited in both Texas and Colorado was the Western Interstate 
Commission for Higher Education’s (WICHE) projections of high school graduates (Western Interstate 
Commission for Higher Education 2008). This indicator is used by states to better understand the likely 
future demands on higher education. In Texas, this was one indicator that helped to solidify their 
understanding of the growing Hispanic population that will lead to an increased demand for higher 
education. 
 
When the case studies and additional data collected from the elite interviews are considered, another 
factor that may be at work are the levels of credibility, saliency, and legitimacy possessed by the 
information source. Relationships built on trust between the policymakers and policy shapers and 
interstate policy organizations affect the involvement of interstate policy organizations in the higher 
education policy process because information they provide is perceived as credible, salient, and 
legitimate. In both Texas and Colorado, interstate policy organizations are for the most part, middle 
range sources of information, but relationships built on trust, credibility, and perceived expertise can 
move them higher on the continuum (Mooney 1991a). Ray Paredes in Texas called on interstate policy 
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organizations after he sought information from those who are closer to him in proximity, including the 
Texas Higher Education Coordinating Board (THECB) staff and the Higher Education Policy Institute 
(HEPI) staff. Over the years, he has built relationships with senior staff at the State Higher Education 
Policy Center (SHEPC) as well as those at the Southern Regional Education Board (SREB). Without that 
foundation, he would have been far less likely to utilize the information provided to him by these 
organizations. 
 
In Colorado, the situation is a bit different but still points to the importance of relationships. One state 
higher education executive officer tended to rely on the interstate policy organizations as an insider 
source of information from almost the beginning of his tenure due to some existing relationships. His 
replacement, on the other hand, used them as a middle range source of information, and while utilizing 
the resources of the various interstate policy organizations, he is still developing those relationships and 
did not seek the in‐depth guidance that his predecessor did.  
 
The value of relationships is difficult to measure, but the data from the elite interviews and the case 
studies repeatedly pointed to their importance. When a policymaker or policy shaper is new to their 
position, the interstate policy organization must somehow forge a relationship to develop some level of 
trust. Without that trust, that person tends to rely on alternative sources of information. Colorado 
illustrates this. For many years, there was virtually no relationship, a lack of trust, and arguably 
personality conflicts between what was the Colorado Commission on Higher Education and the 
interstate policy organizations, many of which are located within 30 miles of the state capitol. With a 
change in administration, that changed, and relationships developed and while there are differences 
between how more recent state higher education executive officers use and perceive the organizations, 
there is a much greater level of trust and reliance on them overall. In neither case study did interest 
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groups nor did think tanks emerge as influencing the policy process in meaningful ways. As the process 
continues, however, interest groups in particular are likely to mobilize and be more influential. 
 
An important theme that flows through the case studies as well as the elite interviews is just how small 
the higher education policy community can be. Specialists in a policy community have common interests 
and interactions, they know often know each other personally, and they know each other’s proposals 
and ideas (Kingdon 1995). In addition, members of the community gather at meetings, partner in 
projects, and consult each other at various issues. For instance, many policymakers and policy shapers in 
higher education have held other positions in the state‐level policy process, and this tendency to engage 
in professional swirling within the industry helps to foster the importance and influence of the 
relationships that are directly related to their utility as an information source. The case studies 
highlighted examples, including the Colorado governor’s education policy advisor who was once a State 
Higher Education Executive Officers (SHEEO) staff member, the president of WICHE who was a state 
higher education executive officer in both Colorado and Minnesota, and one of SREB’s senior staff 
members who was once the senior program director of policy analysis and research at WICHE, but the 
list goes on. While there certainly are new people constantly entering the field, there is a dynamic in 
place where people have had the opportunity to get to know one another over the years and develop 
important working relationships that can influence the state‐level higher education policy process.  
 
Further, these relationships perpetuate another interesting dynamic illustrated in the case studies. 
Policymakers and policy shapers do not rely only on information from the regional groups with which 
they are associated; often they contact the organization that they perceive has the information or 
expertise they need or the person they trust to provide sound advice. For example, HEPI staff in Texas 
contacted WICHE staff for guidance early in the policy process because there was a relationship already 
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in place. State policymakers requested information from SREB staff about financial aid because they 
perceived one of the staff members there to be an expert on that particular subject. Likewise, Colorado 
relied on information from WICHE as well as publications from the Midwestern Higher Education 
Compact (MHEC). While the regional organizations are mission driven and their first priority is to serve 
their constituents, sometimes their work takes them out of their region. Interstate policy organizations 
are sensitive to this dynamic, and work outside their region when they feel that ultimately it will benefit 
their states. 
 
Even though the data do not fit Mooney’s (1991a, 1991b) framework perfectly when applied to higher 
education, further research that includes an expansion of Mooney’s categories to include interstate 
policy organizations would be worthwhile. For instance, according to Mooney (1991a), individuals at 
higher education institutions are considered to be “outsiders,” but because this framework was applied 
to the area of higher education policy, those individuals are likely to be viewed as content experts since 
they work in higher education. A policymaker or policy shaper might turn to any number of individuals 
on a college campus for information about a policy that is likely to affect the public institutions or a 
specific college or university. Additional research would help to shed light on this as individuals at higher 
education institutions who could be involved in the higher education policy process range from faculty 
in colleges of education to the president of the university, and this study did not differentiate between 
the different roles that those individuals might play. In addition, research on the applicability of this 
framework within higher education is important as this policy area continues to move higher up on state 
policy agendas as a result of more demands for increased degree attainment and accountability in times 
of intense fiscal challenges. 
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The findings support my second hypothesis that the perceived influence of interstate policy 
organizations varies by policy stage. By breaking the policy process down further and applying it to the 
context of higher education, data suggest that policymakers and policy shapers perceive organizations to 
be most helpful when they are gathering initial information, defining the problem, and identifying policy 
alternatives. They are also perceived as being helpful in evaluating policy effectiveness and on some 
level in setting the agenda. This is especially evident in Colorado where WICHE evaluated the state’s 
higher education funding model, and the results of the evaluation helped frame the policy issues 
surrounding the development of the Strategic Plan. Further, a theme woven throughout the elite 
interviews was the importance of raising awareness about the issues. Typically, this type of activity 
occurs in the early stages of policy consideration and formulation; data from the elite interviews, 
surveys, and the case studies show that interstate policy organizations play a primary role in this stage. 
 
State budgets are a special kind of problem and are particularly worth mentioning in the current 
economic climate in the states. The survey data were inconclusive in determining whether interstate 
policy organizations are perceived as most helpful during times of slack resources. For the most part the 
respondents indicated that they did not disagree nor agree. And, those that did indicated a preference 
that the organizations are more helpful when economic times are good. This could be that policymakers 
and policy shapers really do not have a strong feeling either way, or it could also be a factor of the 
environment when this survey was administered. Like most of state government, higher education is in 
a terrible economic situation. Some states—Nevada for example—are facing such dire fiscal futures that 
they are considering closing higher education institutions. Perhaps those responding to the survey were 
feeling somewhat desperate and did not think that the involvement of interstate policy organizations 
would affect their situations one way or another.  
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In contrast, staff at interstate policy organizations think they are more useful during tight budget times 
than the policymakers and policy shapers do. This may be attributed to the perception that the staff at 
interstate policy organizations believe that policymakers and policy shapers “should” rely on them more 
during these times.  
  
The case studies helped to shed additional light on this idea, however. Texas depends heavily on 
American Recovery and Reinvestment Act (ARRA) money to close its budget gaps, but it is not facing 
nearly the devastating budget situation that Colorado is when the ARRA money is no longer available. In 
Texas, the budget is helping to spur the state to action by creating a need for it to examine cost 
efficiencies in higher education. The state budget in Colorado, on the other hand, is acting as a constraint 
to policy change. While the budget situation has not changed significantly over time (it remains fairly 
dire), the response to the problem has. Before the leadership changes in Colorado occurred, state 
leaders attempted to use the budget as a way to spur the state into long‐term action. The state was 
relying on interstate policy organizations for in‐depth guidance and advice on how to create deliberate, 
effective policy change within a challenging structure and environment. After the leadership change, the 
focus turned to short‐term action for dealing with the immediate budget challenges and simultaneously 
the state did not rely on interstate policy organizations for the same type and level of information. This 
is perhaps an area worthy of future, more targeted research. Particularly given the grim financial 
outlook for most states, gaining a better understanding of when and how interstate policy organizations 
can be most helpful with respect to economic climates would be beneficial. 
 
This research strongly supports the fourth hypothesis that policymakers and policy shapers who are 
active in interstate policy organizations are perceived to have more innovative policy ideas. State 
policymakers and policy shapers in both Texas and Colorado are considering outcomes‐based funding 
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for public higher education institutions, arguably an innovative policy idea, because of activity on the 
part of interstate policy organizations. Through meetings, informal conversations, and publications, 
interstate policy organizations have been “softening up” this idea for years among actors in different 
states, and there is evidence to suggest that these two states learned about this policy strategy as a 
result of one of these sources (Kingdon 1995).  
 
While only one survey respondent indicated that his or her state is so unique that there are few lessons 
to be learned from others, the different states still provide a host of different political and institutional 
contexts. Within those different contexts are many interests, personalities, and motivations. Hovering 
nationally over those individual state contexts are organizational communities with their own interests, 
personalities, and motivations. These contextual factors are vitally important to any policy process, and 
the only way to fully appreciate and understand the context in a particular state is for the organization 
to establish and maintain relationships with those who work in a state on a day‐to‐day basis. Additional 
research would be beneficial to furthering our understanding of the role of interstate policy 
organizations with respect to policy substance and innovation. 
 
Institutional characteristics are important, but perhaps not in expected ways. First, the surveys revealed 
little evidence that pointed to the importance of the professionalization of the state legislature with 
respect to the perceived influence of interstate policy organizations. The important legislative feature of 
Texas arguably is not its position on the professionalization index or its lack of term limits, but its 
biennial legislative structure that requires interim committees to conduct much of its work in the even 
years. This may not only incentivize legislators and legislative staff to utilize the resources available from 
interstate policy organizations in order to save time, but it also provides them with the luxury of time in 
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the off‐years to study important issues in more depth without the time constraints that occur during the 
legislative session. Interstate policy organizations help facilitate this process. 
 
The surveys did not lend support for the relationship between term limits and the perceived influence of 
interstate policy organizations in the state higher education policy process. The case studies, however, 
revealed an important finding about these institutional characteristics. Specifically, a policymaker in 
Colorado indicated that having term limits virtually ensures that a legislative champion cannot emerge 
to throw his or her weight behind ideas that benefit higher education in the state or act as a leader on 
higher education issues (Rogers 2003). In a higher education system that is highly decentralized and has 
a weak governing board, creating incentives that encourage the institutions to work toward a common 
state goal is one way to create policy change. Those types of incentives can originate in the legislature, 
but it can only happen with a legislative leader who has the political will and power to introduce the bill, 
gather the support, and successfully move it through the process. Term limits can create a barrier to the 
development of such a legislative leader. 
 
Although institutional characteristics of the state legislatures—level of professionalization and term 
limits—did not bear out expected results at least through the surveys, additional information was 
provided by the elite interviews and the case studies. While institutional characteristics in the way that 
we have traditionally understood them did not produce expected outcomes, institutional characteristics 
are perhaps playing a role in ways that we have not examined in this context. 
 
While sometimes a solution might appear on the surface to apply to a particular problem, the politics still 
must be in place for policy change to occur, and the politics can be complicated (Kingdon 1995). In both 
Texas and Colorado, the primary policy activity during these early stages of the policy process occurred 
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in the higher education state agency. In Texas, however, the impetus for policy action was an executive 
order and legislation, which outlined a clear timeline for recommendations about cost efficiencies. Given 
the required timeline, the policymakers and policy shapers gathered and processed information in order 
to develop coherent, feasible recommendations and relied on interstate policy organizations as one of 
the information sources in that process. The specific outcomes of this process are unknown because 
they will now be considered in the legislative context, but given the collaborative process that the 
THECB undertook, there is promise for significant policy change in Texas. 
 
In Colorado, however, the impetus for policy action came from the state higher education executive 
officer with buy‐in from the governor. While statute requires that a master plan be developed, there 
was no legislative time table for when it was to have occurred. When Skaggs resigned, and the 
governor’s education policy advisor took another position outside of the administration, part of the 
vision and momentum that was created with in‐depth guidance from interstate policy organizations 
went with them. The new executive director picked up the charge, however, and issued formal 
recommendations to the governor, but the direction and the future remains uncertain given Colorado’s 
decentralized structure, budget situation, and political developments. 
 
The political aspect of interstate policy organizations is worthy of special mention. One policy influential 
aptly noted that, “No interstate organization will be successful without understanding politics, but they 
ought to understand it, not play it.” Certainly there are political aspects that interstate policy 
organizations have no control over, such as the turnover of key personnel, but there are some instances 
when it might be tempting to help propel a solution forward, for example. Interstate policy 
organizations that are successful due to relationships built on trust, credibility, saliency, and legitimacy, 
typically strive to stay out of the internal political struggles within a state. The risks associated with 
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being used as a political pawn or being perceived as too “political” are well‐understood by interstate 
policy organizations and the staff within them. This further differentiates interstate policy organizations 
from other types of organizations that exist to influence public policy, especially interest groups. If 
interstate policy organizations become too enmeshed in the politics, they can render themselves 
ineffective. In support of this, the survey data suggest that policymakers and policy shapers view 
interstate policy organizations as unbiased sources of information and interstate policy organizations 
strive to maintain that perception.  
 
The context in which the higher education policy process occurs affects how state policymakers and 
policy shapers rely on interstate policy organizations for information. This includes whether the state has 
a clear, long‐term vision for higher education, budgetary conditions, and political factors that can foster 
or inhibit policy change. The overall vision for higher education in a state can be an important driver in 
how helpful interstate policy organizations are perceived in the state higher education policy process. 
When a state has a clear vision or goals in place, an interstate policy organization has a clearer sense of 
what the state wants to accomplish. It can provide more targeted information and guide the policy 
discussions toward the goal.  
 
There are instances in which interstate policy organizations can help state‐level decision makers set 
clear policy goals, but ultimately the state leaders must decide what those state goals are. Texas set a 
clear direction through Closing the Gaps by 2015. It was adopted in 2000, and was the result of a process 
that included buy‐in from the coordinating board and 1,500 other people and groups, including the 
governor, lieutenant governor, speaker of the House of Representatives, comptroller, legislative 
committee members, public higher education governing board members, public and independent higher 
education chancellors and presidents, chambers of commerce, the State Board of Education, the Texas 
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Education Agency, faculty associations, student associations, and others (Texas Higher Education 
Coordinating Board Website, “History of the Plan”). If for some reason the state higher education 
executive officer leaves, the guiding vision is likely to persist, and the goals will remain. On the other 
hand, Colorado is trying to determine its statewide goals, and with a weak statute that requires a master 
planning process but no timeline or other guidance, changes in leadership easily affect the process and 
outcome. As a result, the state experiences fits and starts in its higher education policymaking process 
generally, and the relationships with and use of the interstate policy organizations remain tenuous, 
which may result in a diluting of their use and impact. While this research suggests that interstate policy 
organizations are perceived as helpful to policymakers and policy shapers when they are gathering initial 
information, defining the problem, setting the agenda, and identifying policy alternatives, and on some 
level evaluating policy effectiveness, the case studies suggest that it may more difficult for them to gain 
traction when the state does not have a clear sense of what it is trying to accomplish. 
 
Finally, an area left untouched by this research that would increase our understanding of the role that 
interstate policy organizations play in state policy processes builds on previous research (Freeman 
1985). This work finds support for the notion that state legislators look to other states and professional 
organizations for policy cues, and that while most legislators look to other states for ideas, few were 
well informed about the substance of the policies. Data from this research suggest that state higher 
education executive officers, as those who spend more time devoted solely to higher education, tend to 
rely on interstate policy organizations more for information, guidance, and advice. In contrast, state 
legislators and legislative staff spend less time on one issue area and have counterparts within their 
states with whom they can share information. An examination of how informed the different key policy 
actors are about the substance of the policy as a result of the different sources of information, including 
interstate policy organizations, would be an interesting contribution. 
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The processes by which information is gathered, agendas are set, alternatives are identified, and policies 
are formed are complex (Kingdon 1995). This research is an attempt to explore some of the ways that 
interstate policy organizations play into those processes. As middle range source of information for state 
policymakers and policy shapers, interstate policy organizations play a valuable role in these processes 
under the right conditions. They have the unique perspective of working in multiple state contexts that 
allow them to develop trusting relationships built on their ability to provide information that is credible, 
salient, and legitimate that contributes to framing problems, identifying solutions, and under fertile 
political conditions, affecting policy decisions and processes.
177 
 
 
 
References 
Adam, Silke and Hanspeter Kriesi. 2007. “The Network Approach.” In Paul A. Sabatier, ed., Theories of 
the Policy Process. Boulder, CO: Westview Press. 
 
Bell, Julie Davis, Cheryl D. Blanco, Sharmila Basu Conger, Paul E. Lingenfelter, Demarée K. Michelau, 
David L. Wright. 2008. Integrating Higher Education Financial Aid and Financing Policy: Case 
Studies from the Changing Direction Technical Assistance States. Boulder, CO: Western Interstate 
Commission for Higher Education. 
 
Berry, Frances Stokes. 1994. “Innovation in Public Management: The Adoption of Strategic Planning.” 
Public Administration Review 54(4): 322‐330. 
 
Berry, Frances Stokes and William D. Berry. 2007. “Innovation and Diffusion Models in Policy Research.” 
In Paul A. Sabatier, ed., Theories of the Policy Process. Boulder, CO: Westview Press. 
 
Berry, Frances Stokes and William D. Berry. 1990. “State Lottery Adoptions as Policy Innovations: An 
Event History Analysis.” American Political Science Review 84: 395‐415.  
 
Blanco, Cheryl D. 2005. Early Commitment Financial Aid Programs: Promises, Practices, and Policies. 
Boulder, CO: Western Interstate Commission for Higher Education (jointly with Pathways to 
College Network, TERI, and College Board).  
 
Blythe, Mark M. 1997. “’Any More Bright Ideas?’ The Ideational Turn of Comparative Political Economy.” 
Comparative Politics 29(2): 229‐250. 
 
Boissin, Denis. 2009a. “Boundary Organizations: An Efficient Structure for Managing Knowledge in 
Decision‐Making Under Uncertainty.” Paper presented for presentation at the 113th EEAA Seminar. 
 
Boissin, Denis. 2009b. “The Impact of Boundary Organizations on Decision‐Making Under Uncertainty: A 
Multi‐Agent Simulation.” 4th Aspects and Visions of Applied Economics and Informatics. March 26‐
27, 2009.  
 
Bradley, Robert B. 1980. “Motivations in Legislative Information Use.” Legislative Studies Quarterly 5(3): 
393‐406. 
 
Brookings Institution Website. 2010. “Trustees.” http://www.brookings.edu/about/Trustees.aspx  
(November 7, 2010). 
 
Brunner, Ronald D. 1991. “Global Climate Change: Defining the Policy Problem.” Policy Sciences 24: 291‐
311. 
 
Burke, Joseph C. and Andreea M. Serban. 1998. Performance Funding for Public Higher Education: Fad or 
Trend? New Directions for Institutional Research, No. 97. San Francisco: Jossey‐Bass.  
 
 
178 
 
 
 
Burke, Joseph C. and Henrik Minassians. 2003. Performance Reporting: “Real Accountability or 
Accountability ‘Lite:’ Seventh Annual Survey, 2003. Albany, NY: Rockefeller Institute of 
Government. 
 
Burke and Associates. 2002. Funding Public Colleges and Universities for Performance: Popularity, 
Problems, and Prospects. Albany: The Rockefeller Institute Press. 
 
Callan, Patrick M., Peter T. Ewell, Joni E. Finney, and Dennis P. Jones. 2007. Good Policy, Good Practice. 
National Center for Public Policy and Higher Education and National Center for Higher Education 
Management Systems. 
 
Caplan, Nathan, Andrea Morrison, and R.J. Stambaugh. 1975. The Use of Social Science Knowledge in 
Policy Decisions at the National Level: A Report to Respondents. Ann Arbor, MI: Institute for Social 
Research, University of Michigan.  
 
Carey, John M., Richard G. Niemi, and Lynda W. Powell. 2000. Term Limits in the State Legislatures. Ann 
Arbor, MI: The University of Michigan Press. 
 
Carey, John M., Richard G. Niemi, Lynda W. Powell, and Gary Moncrief. 2006. “The Effects of Term Limits 
on State Legislatures: A New Survey of the 50 States.” Legislative Studies Quarterly 31: 105‐134. 
 
Carr, Anna and Roger Wilkinson. 2005. “Beyond Participation: Boundary Organizations as a New Space 
for Farmers and Scientists to Interact.” Society & Natural Resources 18: 255‐265. 
 
Cash, David W. 2001. “’In Order to Aid in Diffusing Useful and Practical Information’: Agricultural 
Extension and Boundary Organizations.” Science, Technology, & Human Values 26(4): 431‐453. 
 
Cash, David W., William C. Clark, Frank Alcock, Nancy M. Dickson, Noelle Eckley, David H. Guston, Jill 
Jager, and Ronald B. Mitchell. 2003. “Knowledge Systems for Sustainable Development.” 
Proceedings of the National Academy of Sciences of the United States of America 100(14): 8086‐
8091. 
 
Clark, Jill and Thomas H. Little. 2002. “National Organizations as Sources of Legislative Information for 
State Legislative Leaders.” State and Local Government Review 34(1): 38‐44. 
 
Clark, William C., Thomas P. Tomich, Meine van Noordwijk, Delia Catacutan, David Guston, and Elizabeth 
McNie. 2010 (September). “Toward a General Theory of Boundary Work: Insights from the CGIAR’s 
Natural Resource Management Programs.” Harvard Kennedy School Faculty Research Working 
Paper Series (RWP10‐035). 
 
Clarke, Susan. 1997. "Ideas, Interests, and Institutions Shaping Abortion Politics in Denver." In Elaine B. 
Sharp, ed., Culture Wars and Local Politics. Lawrence, KS: University Press of Kansas.  
 
“Closing the Gaps by 2015: The Texas Higher Education Plan.” 
http://www.thecb.state.tx.us/reports/PDF/0379.PDF?CFID=7032834&CFTOKEN=41503301 
(November 10, 2010). 
 
179 
 
 
 
Cohen, Michael D., James G. March, and Johan P. Olsen. 1972. “A Garbage Can Model of Organizational 
Choice.” Administrative Science Quarterly 17: 1‐25. 
 
Colorado: The Official State Web Portal. 2010. “P‐20 Education Coordinating Council” 
http://www.colorado.gov/cs/Satellite?c=Page&cid=1187772339688&pagename=GovRitter%2FGO
VRLayout (November 9, 2010). 
 
Colorado Department of Higher Education.”Draft Framework for Comprehensive Planning for Higher 
Education.” July, 2009. 
 
Colorado Department of Higher Education. “Draft Framework for Comprehensive Planning for Higher 
Education, Agenda Item III, B (Information Item).” Meeting of the Colorado Commission on Higher 
Education, June 4, 2009. 
 
Colorado Department of Higher Education Press Release. “Higher Education Strategic Planning 
Committee Submits Final Report to Governor Ritter.” November 4, 2010. 
http://highered.colorado.gov/Publications/Press/Releases/2010/20101104_HESPFinalReport.pdf 
(November 14, 2010).  
 
Colorado Department of Higher Education Website. 2010. “Colorado Commission on Higher Education.” 
http://highered.colorado.gov/cche.html (November 5, 2010). 
 
Colorado Department of Higher Education Website. 2010. “Colorado Mission Subcommittee Agenda and 
Materials, February 3, 2010.” February 3. 
http://highered.colorado.gov/Publications/General/StrategicPlanning/meetings.html#mission 
(November 9, 2010). 
 
Colorado Department of Higher Education Website. 2010. “Colorado Pipeline Subcommittee Agenda 
and Materials.” March 3. 
http://highered.colorado.gov/Publications/General/StrategicPlanning/Meetings/Resources/Pipelin
e/Pipeline_100303_Agenda.html (November 9, 2010). 
 
Colorado Department of Higher Education Website. 2010. “Colorado Pipeline Subcommittee Agenda 
and Materials.” March 17. 
http://highered.colorado.gov/Publications/General/StrategicPlanning/Meetings/Resources/Pipelin
e/Pipeline_100303_Agenda.html (November 9, 2010). 
 
Colorado Department of Higher Education Website. 2010. “Colorado Steering Committee Agenda and 
Materials, January 27, 2010.” January 27. 
http://highered.colorado.gov/Publications/General/StrategicPlanning/meetings.html#steering 
(November 9, 2010) 
 
Colorado Department of Higher Education Website. 2010. “Colorado Sustainability Subcommittee (Joint 
Meeting with Mission Subcommittee) Agenda and Materials, May 19, 2010.” May 19. 
http://highered.colorado.gov/Publications/General/StrategicPlanning/meetings.html#sustain 
(November 15, 2010). 
 
180 
 
 
 
Colorado Department of Higher Education Website. 2010. “Higher Education Policies.” 
http://highered.colorado.gov/Publications/General/StrategicPlanning/Meetings/Resources/Backgr
ound/HigherEd_Policies.pdf (November 9, 2010). 
 
Colorado Department of Higher Education Website. “Higher Education Strategic Planning.” 2010. 
http://highered.colorado.gov/Publications/General/StrategicPlanning/default.html (November 9, 
2010). 
 
Colorado Department of Higher Education Website. 2010. “Mission Statement.” 
http://highered.colorado.gov/DHE/mission.html (November 5, 2010). 
 
Colorado General Assembly Website. “The Role of the Joint Budget Committee.” 
http://www.state.co.us/gov_dir/leg_dir/jbc/jbcrole.htm (November 10, 2010). 
 
Colorado Higher Education Strategic Planning Group Short‐Term Recommendation Related to Higher 
Education Funding. 2010. 
http://highered.colorado.gov/Publications/General/StrategicPlanning/Meetings/Resources/Sustai
n/Sustain_100308_StudentAccessTuitionModel.pdf (November 8, 2010). 
 
Colorado Legislative Staff Council Memo from Todd Herreid, Chief Fiscal Officer, to Long‐Term Fiscal 
Stability Commission, dated July 7, 2009. 
http://www.colorado.gov/cs/Satellite?blobcol=urldata&blobheader=application%2Fpdf&blobkey=i
d&blobtable=MungoBlobs&blobwhere=1251601829747&ssbinary=true (November 10, 2010). 
 
Colorado Senate Bill 10‐003. 2010. 
http://www.statebillinfo.com/sbi/index.cfm?fuseaction=Bills.View&billnum=SB10‐003 (November 
10, 2010). 
 
Complete College America Website. 2010. “The Alliance of States.” 
http://www.completecollege.org/alliance_of_states/ (November 8, 2010).  
 
Conference Call of the Louisiana Board of Regents Performance Funding Task Force, March 1, 2010. 
 
Conlan, Timothy J. 1984. “The Politics of Federal Block Grants: From Nixon to Reagan.” Political Science 
Quarterly 99(2): 247‐290. 
 
Council of State Governments Website. 2010. “FAQs.” http://www.csg.org/about/faqs.aspx (November 
10, 2010). 
 
Cox, Gary and Matthew D. McCubbins. 1987. Legislative Leviathan. Berkeley, CA: University of California 
Press. 
 
Cyert, Richard M. and James G. March. 1963. A Behavioral Theory of the Firm. Englewood Cliffs, NJ: 
Prentice‐Hall. 
 
Daft, Richard L. 1982. “Bureaucratic Versus Non‐Bureaucratic Structure and the Process of Innovation 
and Change.” In S.B. Bacharach, ed, Research in the Sociology of Organizations, vol. 1. Greenwich, 
CT: JAI Press.  
181 
 
 
 
Dougherty, Kevin J. and Rebecca S. Natow. 2010. “Tennessee and Florida: Continuity and Change in 
Long‐Lasting State Performance Funding Systems for Higher Education.” Community College 
Research Center Working Paper No. 18. 
 
Doyle, William R. 2006. “Adoption of Merit‐Based Student Grant Programs: An Event History Analysis.” 
Educational Evaluation and Policy Analysis 28(3): 259‐285. 
 
Education Commission of the States Website. 2010. “The Mission of the Education Commission of the 
States.” http://www.ecs.org/ecsmain.asp?page=/html/aboutECS/mission.asp (November 10, 
2010). 
 
El‐Khawas, Elaine. 2005. “The Push for Accountability: Policy Influences and Actors in American Higher 
Education.” In Ase Gornitzka, ed., Reform and Change in Higher Education. Netherlands: Springer. 
 
Eyestone, R. 1977. "Confusion, Diffusion, and Innovation." American Political Science Review 71(2): 441‐
447. 
 
Fender, Jennifer. “In higher‐ed chief’s exit, his reasons were edited.” The Denver Post, 30 September, 
2009. http://www.denverpost.com/ci_13449206?source=rss (November 10, 2010). 
 
Freeman, Patricia K. 1985. “Interstate Communication Among State Legislators Regarding Energy Policy 
Innovation.” Publius: The Journal of Federalism15: 99‐111. 
 
George, Alexander L. and Andrew Bennett. 2005. Case Studies and Theory Development in the Social 
Sciences. Cambridge, MA: MIT Press. 
 
Gray, Virginia L. 1973. “Innovation in the States: A Diffusion Study.” American Political Science Review 
67:  1174‐1193. 
 
Gray, Virginia and David Lowery. 2000. “Where Do Policy Ideas Come From? A Study of Minnesota 
Legislators and Staffers.” Journal of Public Administration Research and Theory 10 (3): 573‐597. 
 
Guston, David H. 2000. Between Politics and Science: Assuring the Integrity and Productivity of Research. 
New York: Cambridge University Press. 
 
Guston, David H. 2001 (Autumn). “Boundary Organizations in Environmental Policy and Science: An 
Introduction.” Science, Technology, & Human Values 26(4): 399‐408. 
 
Haider‐Markel, Donald P. 2001. “Policy Diffusion as a Geographical Expansion of the Scope of Political 
Conflict: Same‐Sex Marriage Bans in the 1990s.” State Politics and Policy Quarterly 1(1): 5‐26. 
 
Hall, Peter A. and Rosemary C.R. Taylor. 1996. “Political Science and the Three New Institutionalisms.” 
Political Studies 44: 936‐957. 
 
Hallahan, Kirk. 1999. “Seven Models of Framing: Implications for Public Relations.” Journal of Public 
Relations Research 11(3): 205‐242. 
 
182 
 
 
 
Hamm, Keith E. 1983. “Patterns of Influence Among Committees, Agencies, and Interest Groups.” 
Legislative Studies Quarterly 8(3): 379‐426. 
 
Hart Research Associates. 2010. Raising the Bar: Employers’ Views on College Learning in the Wake of 
the Economic Downturn (A Survey Among Employers Conducted on Behalf of the Association of 
American Colleges and Universities. Washington, D.C.: Hart Research Associates. 
 
Hearn, James and Carolyn P. Griswold. 1994. “State‐level Centralization and Policy Innovation in united 
States Postsecondary Education.” Educational Evaluation and Policy Analysis 16: 161‐190. 
 
Heclo, Hugh. 1994. "Ideas, Interests, and Institutions." In Lawrence C. Dodd and Calvin Jillson, ed., The 
Dynamics of American Politics. Boulder CO: Westview Press. 
 
Hird, John A. 2009. “The Study and Use of Policy Research in State Legislatures.” International Regional 
Science Review 32(4): 523‐535. 
 
Hovland, Carl I., Irving L. Janis, and Harold H. Kelley. 1953. Communication and Persuasion. New Haven: 
Yale University Press. 
 
Houston, David J. and Lilliard E. Richardson, Jr. 2000. “The Politics of Airbag Safety: A Competition 
Among Problem Definitions.” Policy Studies Journal 28(3): 485‐501. 
 
Immerwahr, John and Jean Johnson with Amber Ott and Jonathan Rochkind. 2010. Squeeze Play 2010: 
Continued Public Anxiety on Cost, Harsher Judgments on How Colleges are Run. San Jose, CA: Public 
Agenda and The National Center for Public Policy and Higher Education. 
 
Ingle, William Kyle, Lora Cohen‐Vogel, and Roxanne Hughes. 2007. “The Public Policy Process among 
Southeastern States: Elaborating Theories of Regional Adoption and Hold‐Out Behavior.” Policy 
Studies Journal 35(4): 607‐628. 
 
Interim Committee Charges of the Texas Senate and House of Representatives, 81st Legislature, 
November 2009. 
 
Jones, Dennis P. 2003. Financing in Sync – Policy Brief. Boulder, CO: Western Interstate Commission for 
Higher Education. 
 
Jones, Dennis. 2008. The Legislative Role in Improving Higher Education Productivity. Boulder, CO: 
Western Interstate Commission for Higher Education and National Conference of State 
Legislatures. 
 
Juenke, Eric. 2005. Minority Influence on Public Organization Change: Latinos and Local Education 
Politics. (PhD dissertation, Texas A&M University). 
 
Kingdon, John. 1995. Agendas, Alternatives, and Public Policies. New York: Harper Collins College 
Publishers. 
 
Kingdon, John. 1994. “Agendas, Ideas, and Policy Change.” In Lawrence C. Dodd and Calvin Jillson, ed., 
New Perspectives on American Politics. Washington, D.C.: Congressional Quarterly Press. 
183 
 
 
 
Kirp, David L. 1992 (Autumn). “The End of Policy Analysis: With Apologies to Daniel ("The End of 
Ideology") Bell and Francis ("The End of History") Fukiyama.” Journal of Policy Analysis and 
Management 11(4): 693‐696.  
 
Koelble, Thomas A. 1995. “The New Institutionalism in Political Science and Sociology.” Comparative 
Politics 27(2): 231‐243. 
 
Kovenock, David. 1973. “Influence in the U.S. House of Representatives: A Statistical Analysis of 
Communications.” American Politics Quarterly 1:407‐464. 
 
Krehbiel, Keith. 1996. “Institutional and Partisan Sources of Gridlock: A Theory of Divided and Unified 
Government.” Journal of Theoretical Politics 8(1): 7‐40. 
 
Krehbiel, Keith. 1988. “Spatial Models of Legislative Choice.”Legislative Studies Quarterly 13: 259‐319. 
 
Kurtz, Karl, Bruce Cain, and Richard Niemi. 2007. Institutional Change in American Politics: The Case of 
Term Limits. Ann Arbor: University of Michigan Press. 
 
Lasswell, Harold D. 1956. The Decision Process. College Park, MD: University of Maryland Press. 
 
Lasswell, Harold D. 1971. A Pre‐View of the Policy Sciences. New York: Elsevier.   
 
Lieberman, Robert C. 2002. “Ideas, Institutions, and Political Order: Explaining Political Change.” 
American Political Science Review 90(4): 691‐712. 
 
Longanecker, David A. “The Federal Government and Western Higher Education.” In Les Goodchild, ed., 
History of Higher Education in the West. Forthcoming. 
 
Maestas, Cherie, Grant W. Neeley, and Lilliard E. Richardson, Jr. 2003. “The State of Surveying 
Legislators: Dilemmas and Suggestions.” State Politics and Policy Quarterly 3(1): 90‐108. 
 
Making Opportunity Affordable Website. 2009. “Making Opportunity Affordable Initiative, Tip Sheet, 
Higher Education Performance Funding 2.0, Funding Degrees.” 
http://www.makingopportunityaffordable.org/sites/default/files/resources/TipsheetonPerforman
ceFunding.pdf (November 10, 2010). 
 
March, James G. 1982. “Theories of Choice and Making Decisions.” Society 20(1): 29‐39. 
 
March, James G. and Johan P. Olsen. 1984. “The New Institutionalism: Organizational Factors in Political 
Life.” American Political Science Review 78(3): 734‐749. 
 
Mayer, Roger C., James H. Davis, F. David Schoorman. 1995. “An Integrative Model of Organizational 
Trust.” Academy of Management Review 20(3): 709‐734. 
 
Mayhew, David R. 1974. Congress: The Electoral Connection. New Haven, Yale University Press. 
 
McGuinness, Aims C., Jr. 2010. “Classification of State Higher Education Structures.” Boulder, CO: 
National Center for Higher Education Management Systems. 
184 
 
 
 
McLendon, Michael K., James C. Hearn, and Russ Deaton. 2006. “Called to Account: Analyzing the 
Origins and Spread of State Performance‐Accountability Policies for Higher Education.” Educational 
Evaluation and Policy Analysis 28(1): 1‐24. 
 
McLendon, Michael K., Donald E. Heller, and Steven P. Young. 2005. “State Postsecondary Policy 
Innovation: Politics, Competition, and the Interstate Migration of Policy Ideas.” The Journal of 
Higher Education 76(4): 363‐400.  
 
Midwestern Higher Education Compact. 2009. Completion‐based Funding for Higher Education. 
Minneapolis, MN: Midwestern Higher Education Compact. 
 
Mintrom, Michael and Sandra Vergari. 1998. “Policy Networks and Innovation Diffusion: The Case of 
State Education Reforms.” Journal of Politics 60: 126‐148. 
 
Mooney, Christopher Z. August 1991a. “Information Sources in State Legislative Decision Making.” 
Legislative Studies Quarterly 16(3): 445‐455. 
 
Mooney, Christopher Z. June 1991b. “Peddling Information in the State Legislature: Closeness Counts.” 
Western Political Quarterly 44(2): 433‐444. 
 
Morson, Berny. “4 Questions for State Higher‐Education Director David Skaggs.” The Rocky Mountain 
News 12 May, 2007, http://m.rockymountainnews.com/news/2007/May/12/4‐questions‐for‐
state‐higher‐education‐director/ (November 10, 2010). 
 
National Center for Education Statistics. 2007. “Table 26.1: Percentage Distribution of Adults Ages 25 
and Over According to Highest Level of Educational Attainment, by Race/Ethnicity: Selected Years, 
1990–2005.” September . 
http://nces.ed.gov/pubs2007/minoritytrends/tables/table_26_1.asp?referrer=report (November 
5, 2010). 
 
National Center for Higher Education Management Systems. 2006. “Colorado Higher Education 
Financing Study.” A Report Prepared for the Colorado Commission on Higher Education. 
 
National Center for Higher Education Management Systems Information Center for Higher Education 
Policymaking and Analysis Website. “College‐Going Rates of High School Graduates ‐ Directly from 
High School.” 
http://www.higheredinfo.org/dbrowser/index.php?submeasure=63&year=2006&level=nation&m
ode=graph&state=0 (November 11, 2010). 
 
National Center for Higher Education Management Systems Information Center for Higher Education 
Policymaking and Analysis Website. “Educational Attainment by Degree‐Level and Age‐Group 
(American Community Survey).” 
http://www.higheredinfo.org/dbrowser/index.php?submeasure=250&year=2008&level=nation&
mode=graph&state=0 (November 11, 2010).  
 
   
185 
 
 
 
National Center for Higher Education Management Systems Information Center for Higher Education 
Policymaking and Analysis Website. “Graduation Rates.” 
http://www.higheredinfo.org/dbrowser/index.php?submeasure=27&year=2007&level=nation&m
ode=graph&state=0 (November 11, 2010). 
 
National Center for Higher Education Management Systems Website. 2010. “NCHEMS – A tradition of 
service since 1969.” http://www.nchems.org/about/index.php#more (November 11, 2010). 
 
National Center for Higher Education Management Systems Website. 2010. “SHEPC.” 
http://www.nchems.org/about/shepc.php (November 9, 2010). 
 
National Conference of State Legislatures. 2009a. Projected Revenue Growth in FY 2010. Denver, CO: 
National Conference of State Legislatures. 
 
National Conference of State Legislatures. 2009b. State Budget Update: July 2009. Denver, CO: National 
Conference of State Legislatures. 
 
National Conference of State Legislatures. 2006. Transforming Higher Education: National Imperative – 
State Responsibility. Denver: National Conference of State Legislatures. 
 
National Conference of State Legislatures Website. 2010. “Broadcasts and Webcasts of Legislative Floor 
Proceedings and Committee Hearings.” February 17. 
http://www.ncsl.org/programs/lis/webcasts.htm  (November 9, 2010). 
 
National Conference of State Legislatures Website. 2009. “Full‐ and Part‐Time Legislatures.” June. 
http://www.ncsl.org/?tabid=16701 (November 5, 2010). 
 
National Conference of State Legislatures Website. 2006. “Legislative Term Limits: An Overview.” 
http://www.ncsl.org/programs/legismgt/ABOUT/Termlimit.htm (November 8, 2010). 
 
National Conference of State Legislatures Website. 2009. “Legislator Compensation 2009.” February. 
http://www.ncsl.org/default.aspx?tabid=14785 (November 5, 2010). 
 
National Conference of State Legislatures Website. 2007. “NCSL’s Top 10 Policy Issue Forecast: Heat is 
on State Legislatures.” January 4. http://www.ncsl.org/programs/press/pr070104.htm (November 
5, 2010). 
 
National Conference of State Legislatures Website. “Population and Legislative Size.” 
http://www.ncsl.org/Default.aspx?TabId=13527 (November 10, 2010). 
 
National Conference of State Legislatures Website. “Size of State Legislative Staff: 1979, 1988, 1996, 
2003, 2009.” http://www.ncsl.org/default.aspx?tabid=14843 (November 10, 2010). 
 
National Conference of State Legislatures Website. 2009. “The Term Limited States.” June. 
http://www.ncsl.org/Default.aspx?TabId=14844 (November 10, 2010). 
 
186 
 
 
 
National Conference of State Legislatures Website. 2009. “Top 10 Issues of 2010: Third Year that Fiscal 
Conditions will Dominate Legislative Sessions.” December 17. 
http://www.ncsl.org/Default.aspx?tabid=19397 (November 5, 2010). 
 
National Governors Association and National Association of State Budget Officers. 2009. The Fiscal 
Survey of States. Washington, D.C.: National Governors Association and National Association of 
State Budget Officers. 
 
Nohria, Nitin and Ranjay Gulati. 1996. “Is Slack Good or Bad for Innovation?” Academy of Management 
Journal 39(5): 1245‐1264. 
 
Oliver, James and Martin Lodge. 2003. “The Limitations of ‘Policy Transfer’ and ‘Lesson Drawing’ for 
Public Policy Research.” Political Studies Review 1: 179‐193. 
 
Organisation for Economic Co‐operation and Development (OECD). 2008. Education at a Glance 2008: 
OECD Indicators. Paris: OECD. 
 
Ostrom, Elinor. 2007. “Institutional Rational Choice: An Assessment of the Institutional Analysis and 
Development Framework.” In Paul A. Sabatier, ed., Theories of the Policy Process. Boulder, CO: 
Westview Press. 
 
Perry for Governor 2010 Website. 2010. http://www.rickperry.org/issues (November 9, 2010). 
 
Petrick, Rich, vice chancellor for finance, The Ohio Board of Regents, Presentation to the Texas Advisory 
Committee for Higher Education Cost Efficiencies, “Funding Based on Course Completions: The 
Ohio Model (v. 1.0), February 9, 2010. 
 
Pollock, Philip H. III. 1994. “Issues, Values, and Critical Moments: Did ‘Magic’ Johnson Transform Public 
Opinion on AIDS?” American Journal of Political Science 38: 426‐446. 
 
Porter, H. Owen. 1974. “Legislative Experts and Outsiders: The Two Step Flow of Communications.” 
Journal of Politics 36: 703‐730. 
 
Powell, Walter W. and Paul J. DiMaggio. 1991. The New Institutionalism in Organizational Analysis. 
Chicago: University of Chicago Press. 
 
Rochefort, David A. and Roger W. Cobb. 1994. The Politics of Problem Definition: Shaping the Policy 
Agenda. Lawrence: University Press of Kansas. 
 
Rogers, Everett M. 1983. Diffusion of Innovations, 1st Edition. New York: Free Press. 
 
Rogers, Everett M. 2003. Diffusion of Innovations, 5th Edition. New York: Free Press. 
 
Rosenthal, Alan and Rod Forth. 1978. “The Assembly Line: Law Production in the American States.” 
Legislative Studies Quarterly 3: 265‐91. 
 
Rosenthal, Alan and Susan Fuhrman. 1981. “Legislative Education Staffing in the States.” Educational 
Evaluation and Policy Analysis 3(4): 5‐16. 
187 
 
 
 
 
Sabatier, Paul A. and Hank Jenkins‐Smith. 2007. “The Advocacy Coalition Framework: An Assessment.” In 
Paul Sabatier, ed., Theories of the Policy Process. Boulder, CO: Westview Press. 
 
Sabatier, Paul A. and Christopher M. Weible. 2007. “The Advocacy Coalition Framework: Innovations 
and Clarifications.” In Paul Sabatier, ed., Theories of the Policy Process. Boulder, CO: Westview 
Press. 
 
Sabatier, Paul and David Whiteman. 1985. “Legislative Decision Making and Substantive 
Policy Information: Models of Information Flow.” Legislative Studies Quarterly 10(3): 395‐421. 
 
Schoorman, F. David, Roger C. Mayer, James H. Davis. 2007. “An Integrative Model of Organizational 
Trust: Past, Present, and Future.” Academy of Management Review 32(2): 344‐354. 
 
Seawright, Jason and John Gerring. 2008. “Case Selection Techniques in Case Study Research: A Menu of 
Qualitative and Quantitative Options.” Political Research Quarterly 61(2): 294‐308. 
 
Shulock, Nancy. 1997. “The Paradox of Policy Analysis: If It Is Not Used, Why Do We Produce So Much Of 
It?” Journal of Policy Analysis and Management 18(2): 226‐244. 
 
Simon, Herbert. 1976. Administrative Behavior. New York: Free Press. 
 
Smith, James Allen. 1991. The Idea Brokers: Think Tanks and the Rise of the New Policy Elite. New York: 
Free Press. 
 
Squire, Peverill. 1988. “Career Opportunities and Membership Stability in Legislatures.” Legislative 
Studies Quarterly 13: 65‐82.. 
 
Squire, Peverill. 2007. “Measuring State Legislative Professionalism: The Squire Index Revisited.” State 
Politics and Policy Quarterly 7(2): 211‐227.  
 
State of Colorado, Making Opportunity Affordable, Implementation Grant Proposal, September 11, 
2009. 
 
State Higher Education Executive Officers. 2005. Accountability for Better Results: A National Imperative 
for Higher Education. Boulder, CO: State Higher Education Executive Officers. 
 
State Higher Education Executive Officers. 2010. State Higher Education Finance: FY 2009. Boulder, CO: 
State Higher Education Executive Officers. 
 
State Higher Education Executive Officers Website. 2010. “National Commission on Accountability in 
Higher Education.” http://www.sheeo.org/account/comm‐home.htm (November 5, 2010). 
 
Sternthal, Brian, Lynn W. Phillips, and Ruby Dholakia. 1978. “The Persuasive Effect of Source Credibility: 
A Situational Analysis.” Public Opinion Quarterly 42: 285‐314. 
 
Stone, Diane. 1996. Capturing the Political Imagination: Think Tanks and the Policy Process. London: 
Frank Cass. 
188 
 
 
 
 
Stone, Diane. 2000. “Non‐Governmental Policy Transfer: The Strategies of Independent Policy 
Institutes.” Governance: An International Journal of Policy and Administration 13(1): 45‐62. 
 
Stone, Deborah. 1989. “Causal Stories and the Formation of Policy Agendas.” Political Science Quarterly 
104(2): 281‐300. 
 
Teater, Barbra. 2008. “’Your Agenda is Our Agenda’: State Legislators’ Perspectives of Interest Group 
Influence on Political Decision Making.” Journal of Community Practice 16(2): 201‐220. 
 
Tennessee Board of Regents Website. “Complete College Tennessee Act of 2010, Tennessee Public 
Chapter No. 3.” http://www.tbr.state.tn.us/news/default.aspx?id=6290 (November 10, 2010). 
 
Texas Higher Education Coordinating Board. 2010. Report of the Texas Higher Education Coordinating 
Board on Higher Education Cost Efficiencies to the Governor. November 1, 2010. 
 
Texas Higher Education Coordinating Board Website. “History of the Plan.” 
http://www.thecb.state.tx.us/index.cfm?objectid=85AB59C0‐EC6B‐4B24‐DDADD1872B0E180F 
(November 8, 2010). 
 
Texas Higher Education Coordinating Board Website. “RP 73, Relating to a Comprehensive Review of 
Higher Education Cost Efficiencies.”http://www.thecb.state.tx.us/index.cfm?ObjectID=A3C6E9A3‐
CE4A‐E4DE‐C6D8183684DC9CD6 (November 10, 2010). 
 
Texas Higher Education Coordinating Board Website. “Texas Higher Education Quick Facts 2008.” 
http://www.thecb.state.tx.us/Reports/PDF/1096.PDF (November 10, 2010). 
 
Texas State Historical Association Website. “Legislative Budget Board.” 
http://www.tshaonline.org/handbook/online/articles/mdl05 (November 10, 2010). 
 
Texas Legislative Budget Board. 2009. Financing Higher Education in Texas, Fourth Edition. Austin, TX: 
Texas Legislative Budget Board.  
 
Texas Legislative Budget Board Website. http://www.lbb.state.tx.us/ (November 10, 2010). 
 
Thelen, Kathleen and Sven Steinmo. 1992. “Historical Institutionalism in Comparative Politics.” In Sven 
Steinmo, Kathleen Thelen, and Frank Longstreth, eds., Structuring Politics: Historical 
Institutionalism in Comparative Analysis. Cambridge: Cambridge University Press. 
 
U.S. Census Bureau. 2007. “Population Profile of the United States: Dynamic Version, Race and Hispanic 
Origin in 2005.” http://www.census.gov/population/www/pop‐profile/files/dynamic/RACEHO.pdf 
(November 11, 2010). 
 
U.S. Department of Education. 2006. A Test of Leadership: Charting the Future of U.S. Higher Education 
(A Report of the Commission Appointed by Secretary of Education Margaret Spellings). 
Washington, D.C.: U.S. Department of Education. 
 
189 
 
 
 
Vogel, Coleen, Susanne C. Moser, Roger E. Kasperson, Geoffrey D. Dabelko. 2007. “Linking Vulnerability, 
Adaptation, and Resilience Science to Practice: Pathways, Players, and Partnerships.” Global 
Environment Change 17: 349‐364. 
 
Vu, Pauline. 2008. “Govs Propose Investing in Higher Ed,” Stateline.org September 20. 
http://www.stateline.org/live/details/story?contentId=283256 (November 5, 2010). 
 
Walker, Jack L. 1969. “The Diffusion of Innovation Among American States.” American Political Science 
Review 63:  880‐899. 
 
Weaver, R. Kent. 1989. “The Changing World of Think Tanks.” PS: Political Science and Politics 
September: 563‐578. 
 
Webber, David J. 1984. “Political Conditions Motivating Legislators’ Use of Policy Information.” Policy 
Studies Review 1: 110‐118. 
 
Weingast, Barry and William Marshall. 1988. “The Industrial Organization of Congress.” Journal of 
Political Economy 96: (1): 132‐163. 
 
Weiss, Janet A. 1989. “The Powers of Problem Definition: The Case of Government Paperwork.” Policy 
Sciences 22: 97‐121. 
 
Welsh, John F. 2000. “Course Ownership in a New Technological Context: The Dynamics of Problem 
Definition.” Journal of Higher Education 71(6): 668‐699. 
 
Western Interstate Commission for Higher Education. Business card provided by David A. Longanecker, 
president. 
 
Western Interstate Commission for Higher Education. 2009. An Evaluation of Colorado’s College 
Opportunity Fund and Related Policies. A Report Prepared for the Colorado Department of Higher 
Education, made possible in part with support from the Donnell‐Kay Foundation. 
 
Western Interstate Commission for Higher Education. 2008. Knocking at the College Door: Projections of 
High School Graduates by State and Race/Ethnicity, 1992‐2022. Boulder, CO: Western Interstate 
Commission for Higher Education. 
 
Western Interstate Commission for Higher Education. 2008. Knocking at the College Door: Projections of 
High School Graduates by State and Race/Ethnicity, 1992‐2022 (Texas State Profile). Boulder, CO: 
Western Interstate Commission for Higher Education. 
 
Western Interstate Commission for Higher Education Website. “Legislative Advisory Committee.” 
http://www.wiche.edu/lac (November 10, 2010). 
 
Wood, B. Dan and Alesha Doan. 2003. “The Politics of Problem Definition: Applying and Testing 
Threshold Models.” American Journal of Political Science 47(4): 640‐653. 
 
Yin, Robert K. 2003. Case Study Research: Design and Methods. Thousand Oaks, CA: Sage Publications. 
 
190 
 
 
 
Yoho, James. 1998. “The Evolution of a Better Definition of ‘Interest Group’ and its Synonyms.” The 
Social Science Journal 35(2): 231.243. 
 
Zeigler, Harmon. 1969. “The Effects of Lobbying: A Comparative Assessment.” Western Political 
Quarterly 22: 122‐140. 
191 
 
 
 
Appendix A: Interview Protocol 
 
 
Introduction 
My dissertation research is looking at the role of interstate policy organizations in state higher education 
policy decision‐making processes. As the first step in my data collection efforts, I am conducting 
interviews with staff at interstate policy organizations as well as some other policy influentials.  
 
I am asking you to take approximately 20 or 30 minutes to answer some questions. Your participation in 
this interview is voluntary, and you have the right to withdraw your consent or discontinue participating 
at any time. All information that you provide will be kept confidential, and no personal identification 
data will be reported or shared with another individual, group, or agency without permission. I will 
record our conversation but will destroy identifying information as soon as possible. 
 
Questions 
1. In what stage(s) of the higher education policy process do you think interstate policy 
organizations are the most helpful to policymakers? Why? 
2. In your opinion, what is the single most important thing that interstate policy organizations do 
in the higher education policy process? Why? 
3. What are the most effective ways that you reach out to policymakers so that they know about 
the higher education policy information that you have? 
4. Are there any characteristics of interstate policy organizations that lend themselves to being 
more or less helpful in policymakers’ decisions about higher education policy?  
5. Do you find that some states rely on interstate policy organizations more than others? Why do 
you think that is? 
6. Not all policymakers rely on interstate policy organizations for information, guidance, or advice 
about higher education policy issues. Why do you think that some don’t contact you as much 
others do? 
7. When you work with state legislators, do they tend to be more experienced or those who are 
newer to their positions? And state higher education executive officers? Why do you think that 
is? 
8. When seeking information, guidance, or advice on higher education policy, policymakers can 
contact national or regional interstate policy organizations. Do you think that they tend to rely 
on one or the other more or perhaps differently? If so, in what ways? 
9. Are there certain specific higher education policy areas in which interstate policy organizations 
play a more important role in policymakers’ decisions? Why do you think that is? 
10. Please provide an example or two in which you as a staff member at an interstate policy 
organization made a difference in a policymaker’s thinking or decisions about a higher education 
policy issue or problem. 
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Conclusion 
As we finish our discussion, I want to make sure that you have had an opportunity to discuss everything 
that you feel is relevant. 
 
1. Is there anything that I have left out? Any questions that I should have asked you to better 
understand the role of interstate policy organizations in state higher education policy decision‐
making processes? 
 
Thank you. I appreciate you taking the time to speak with me.  
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Appendix B: Strategies for the Protection of Human Subjects 
 
Since the surveys were conducted online, there was transmission of data. However, the surveys were 
conducted using Survey Monkey (www.surveymonkey.com), a professional, online web survey tool that 
employs multiple layers of security to make sure that the account and data remain private and secure. 
The company employs a third‐party firm to conduct daily audits of their security, and the data reside 
behind the latest in firewall and intrusion prevention technology. 
 
This project was granted exempt status from the University of Colorado’s Institutional Review Board, 
and all interview and survey participants were informed that their participation in the study was 
voluntary and that they could withdraw their participation at any time. 
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Appendix C: Survey Instrument – State Legislators 
 
 
In an effort to examine how policymakers make decisions about higher education policy, I am asking you 
to complete a short, online survey as part of my dissertation research.  
 
For the purposes of this survey, an interstate policy organization is defined as a constituency‐based, 
membership‐driven association that is bipartisan in nature and exists to provide policy information, 
analysis, and/or research. Some are considered national (e.g., National Conference of State Legislatures, 
Education Commission of the States) while others are regional (e.g., Southern Regional Education Board, 
Western Interstate Commission for Higher Education). 
 
The survey has 20 questions and should take approximately 10 minutes to complete. Your participation 
in this survey is voluntary, and you have the right to withdraw your consent or discontinue participating 
at any time. All information that you provide will be kept confidential, and no personal identification 
data will be reported or shared with another individual, group, or agency without permission. 
 
Please complete the survey no later than Tuesday, December 15, 2009. 
 
Please contact me at dmichelau@gmail.com or 303.641.5706 if you experience any technical difficulties 
or have any questions or concerns. Thank you in advance for your time and assistance. 
 
Sincerely, 
Demarée Michelau 
Ph.D. Candidate 
University of Colorado at Boulder 
1. State Higher Education Policy Processes and Perceptions 
1. What percentage of your time do you spend working on higher education issues relative to 
other policy issues? 
 
О  More than 75% 
О  50 to 75% 
О  25 to 49% 
О  Less than 25% 
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2. Please rate the following factors in shaping your decisions about higher education policy. 
 
  Very 
important 
Somewhat 
important 
Neutral  Not very 
important 
Not 
important 
 
Budget constraints 
О  О  О  О  О 
Competing state 
policy issues 
О  О  О  О  О 
Failure/ineffectiveness 
of earlier legislation 
О  О  О  О  О 
Prospect of ballot 
initiatives 
О  О  О  О  О 
Constituency 
demands 
О  О  О  О  О 
Political party 
priorities 
О  О  О  О  О 
Opinion polls  О  О  О  О  О 
Editorials  О  О  О  О  О 
Level of degree 
attainment in the 
state 
О  О  О  О  О 
Wealth of state  О  О  О  О  О 
State demographic 
changes 
О  О  О  О  О 
Performance (or 
achievements) in 
other states 
О  О  О  О  О 
Other  О  О  О  О  О 
 
If you selected “Other,” please specify. 
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3. How often do you contact the following individuals when searching for policy information, new 
ideas, or solutions to problems about higher education policy? 
 
  Never  Seldom  Sometimes Often 
Other legislator(s) in 
my state 
О  О  О  О 
Legislator(s) in 
another state 
О  О  О  О 
Legislative staff  О  О  О  О 
Staff at an interstate 
policy organization 
О  О  О  О 
Members(s) of an 
informed advocacy 
group 
О  О  О  О 
Staff at think tanks  О  О  О  О 
State higher education 
agency staff 
О  О  О  О 
Governor or 
governor’s staff 
О  О  О  О 
Member(s) of the 
media 
О  О  О  О 
Constituents  О  О  О  О 
Party leaders  О  О  О  О 
Individual(s) at a 
higher education 
institution 
О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
 
4. When considering higher education policy issues, how often do you seek information, new 
ideas, or solutions to problems from interstate policy organizations? 
 
О  Never 
О  Seldom 
О  Sometimes 
О  Often 
 
5. When considering higher education policy issues, how often do think that other state legislators 
seek information, new ideas, or solutions to problems from interstate policy organizations? 
 
О  Never 
О  Seldom 
О  Sometimes 
О  Often 
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6. Please indicate how helpful interstate policy organizations are in your thinking during each stage 
of the higher education policy process. 
 
  Not 
helpful 
at all 
A little 
helpful 
Somewhat 
helpful 
Very 
helpful 
Gathering initial 
information 
О  О  О  О 
Defining the problem  О  О  О  О 
Setting the agenda  О  О  О  О 
Identifying policy 
alternatives 
О  О  О  О 
Drafting policy  О  О  О  О 
Gathering support for 
or against a policy 
О  О  О  О 
Implementing policy  О  О  О  О 
Evaluating policy 
effectiveness 
О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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7. Please rank in order of importance the following activities conducted by interstate policy 
organizations when you are working on higher education policy issues (1=most important and 
9=least important). 
 
  1 (most 
important) 
2  3  4  5  6  7  8  9 (least 
important) 
Providing 
networking 
opportunities 
(e.g., through 
meetings and 
forums) 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Providing 
technical 
assistance 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Testifying before 
legislatures and 
legislative 
committees 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Conducting 
policy research 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Conducting 
policy analysis 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Publishing policy 
information and 
materials 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Framing policy 
issues 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Providing an 
outside voice 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Providing 
unbiased 
information 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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8. Please indicate whether you agree or disagree with the following statements. 
 
  Strongly 
disagree 
Disagree  Neither 
disagree 
or agree 
Agree  Strongly 
agree 
Not 
applicable 
State legislators who are 
active in interstate policy 
organizations 
tend to have more 
innovative higher 
education policy ideas. 
О  О  О  О  О  О 
Rather than relying on 
interstate policy 
organizations for 
information or 
guidance, I prefer to 
contact think tanks that 
tend to be consistent 
with my political views. 
О  О  О  О  О  О 
Interstate policy 
organizations are more 
useful in my decision 
making during tight fiscal 
times than when the 
economy is good. 
О  О  О  О  О  О 
My state is so unique 
that there are few 
lessons that I can learn 
from other states. 
О  О  О  О  О  О 
The resources and 
assistance that 
interstate policy 
organizations provide 
save me time during my 
decision‐making process. 
О  О  О  О  О  О 
I am too busy to 
participate in 
meetings/forums held by 
interstate policy 
organizations. 
О  О  О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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9. Please indicate whether you agree or disagree with the following statements. 
 
  Strongly 
disagree 
Disagree  Neither 
disagree 
or agree 
Agree  Strongly 
agree 
Not 
applicable 
Interstate policy 
organizations do not 
have a place in the state 
higher education policy 
process. 
О  О  О  О  О  О 
I regularly look to other 
states for higher 
education policy ideas, 
strategies, and lessons. 
О  О  О  О  О  О 
I generally contact staff 
at interstate policy 
organizations for 
information and 
research that support 
positions that I already 
have taken. 
О  О  О  О  О  О 
I have had more policy 
success with ideas that 
were due in some 
measure to interstate 
policy organizations. 
О  О  О  О  О  О 
Interstate policy 
organizations are 
generally trusted sources 
of unbiased information. 
О  О  О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
 
10. In a typical year, how many times do you contact staff at interstate policy organizations for 
information, advice, and/or guidance about higher education policy issues? 
 
О  0 
О  1‐2 
О  3‐4 
О  5‐6 
О  7 or more 
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11. In a typical year, approximately how many meetings of interstate policy organizations do you 
attend? 
 
О  0 
О  1 or 2 
О  3 or 4 
О  5 or more 
 
12. In a typical year, how many reports or policy briefs about higher education policy do you receive 
from interstate policy organizations? 
 
О  Fewer than 5 
О  6‐10 
О  11‐20 
О  21‐30 
О  More than 30 
 
13. In a typical year, how many reports or policy briefs about higher education policy do you read 
from interstate policy organizations? 
 
О  Fewer than 5 
О  6‐10 
О  11‐20 
О  21‐30 
О  More than 30 
 
14. In a typical year, how many times do you contact staff from an interstate policy organization to 
come to your state to speak, present, or facilitate discussions about higher education policy? 
 
О  0 
О  1 
О  2 
О  3 
О  4 
О  5 or more 
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15. If you attend one or more meetings of interstate policy organizations in any given year, which of 
the following do you typically do after returning home? 
 
О  Share materials from the meeting with legislative staff 
О  Share materials from the meeting with other legislators 
О  Get together with other legislators who were not at the 
meeting to share information 
О  Contact a participant from the meeting to continue 
discussions 
О  Use information from the meeting to draft new legislation 
О  Ask legislative staff to follow up on issues from the meeting 
О  Contact a staff person from the interstate policy organization 
for additional guidance or advice 
О  Use some form of social media (e.g., Facebook, Twitter) to 
share information 
О  None of the above 
О  I do not generally attend meetings of interstate policy 
organizations 
 
Other (please specify):_____________________________ 
 
16. How often does information from each of the two different types of interstate policy 
organizations influence your thinking about higher education policy issues? 
 
  Never  Seldom  Sometimes  Often 
National 
interstate 
policy 
organizations 
О  О  О  О 
Regional 
interstate 
policy 
organizations 
О  О  О  О 
 
17. Do you currently serve on any boards, commissions, or committees of any national or regional 
interstate policy organizations? 
 
О  Yes 
О  No 
 
Please list position and organization: ____________________________ 
 
18. Are there any specific higher education issues in which interstate policy organizations have been 
especially important in your thinking? 
______________________________________________________________________________
__________________________________________________________ 
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19. Please provide an example or two in which an interstate policy organization made a difference 
in your thinking or decisions about a higher education policy issue or problem. 
______________________________________________________________________________
__________________________________________________________ 
 
20. Please provide the following demographic information (optional). 
 
Name:   
Title/Committee:   
Address:   
Address 2:   
City/Town:   
State:   
Zip/Postal Code:   
Email Address:   
Phone Number:   
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Appendix D: Survey Instrument – State Higher Education Executive Officers 
 
 
In an effort to examine how policymakers make decisions about higher education policy, I am asking you 
to complete a short, online survey as part of my dissertation research.  
 
For the purposes of this survey, an interstate policy organization is defined as a constituency‐based, 
membership‐driven association that is bipartisan in nature and exists to provide policy information, 
analysis, and/or research. Some are considered national (e.g., National Conference of State Legislatures, 
Education Commission of the States) while others are regional (e.g., Southern Regional Education Board, 
Western Interstate Commission for Higher Education). 
 
The survey has 18 questions and should take approximately 10 minutes to complete. Your participation 
in this survey is voluntary, and you have the right to withdraw your consent or discontinue participating 
at any time. All information that you provide will be kept confidential, and no personal identification 
data will be reported or shared with another individual, group, or agency without permission. 
 
Please complete the survey no later than Tuesday, December 15, 2009. 
 
Please contact me at dmichelau@gmail.com or 303.641.5706 if you experience any technical difficulties 
or have any questions or concerns. Thank you in advance for your time and assistance. 
 
Sincerely, 
Demarée Michelau 
Ph.D. Candidate 
University of Colorado at Boulder 
1. State Higher Education Policy Processes and Perceptions 
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1. How often do you contact the following individuals when searching for policy information, new 
ideas, or solutions to problems about higher education policy? 
 
  Never  Seldom  Sometimes Often 
Other state higher 
education executive 
officer(s) in my state 
О  О  О  О 
Higher education 
agency staff 
О  О  О  О 
Governor or 
governor’s staff 
О  О  О  О 
Board member(s)         
Legislator(s) or 
legislative staff 
       
Staff at another state 
agency 
       
Staff at an interstate 
policy organization 
О  О  О  О 
Members(s) of an 
informed advocacy 
group 
О  О  О  О 
Staff at think tanks  О  О  О  О 
Member(s) of the 
media 
О  О  О  О 
Individual(s) at a 
higher education 
institution 
О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
 
2. When considering higher education policy issues, how often do you seek information, new 
ideas, or solutions to problems from interstate policy organizations? 
 
О  Never 
О  Seldom 
О  Sometimes 
О  Often 
 
3. When considering higher education policy issues, how often do think that other state higher 
education executive officers seek information, new ideas, or solutions to problems from 
interstate policy organizations? 
 
О  Never 
О  Seldom 
О  Sometimes 
О  Often 
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4. Please indicate how helpful interstate policy organizations are in your thinking during each stage 
of the higher education policy process. 
 
  Not 
helpful 
at all 
A little 
helpful 
Somewhat 
helpful 
Very 
helpful 
Gathering initial 
information 
О  О  О  О 
Defining the problem  О  О  О  О 
Setting the agenda  О  О  О  О 
Identifying policy 
alternatives 
О  О  О  О 
Drafting policy  О  О  О  О 
Gathering support for 
or against a policy 
О  О  О  О 
Implementing policy  О  О  О  О 
Evaluating policy 
effectiveness 
О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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5. Please rank in order of importance the following activities conducted by interstate policy 
organizations when you are working on higher education policy issues (1=most important and 
9=least important). 
 
  1 (most 
important) 
2  3  4  5  6  7  8  9 (least 
important) 
Providing 
networking 
opportunities 
(e.g., through 
meetings and 
forums) 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Providing 
technical 
assistance 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Testifying before 
legislatures and 
legislative 
committees 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Conducting 
policy research 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Conducting 
policy analysis 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Publishing policy 
information and 
materials 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Framing policy 
issues 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Providing an 
outside voice 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Providing 
unbiased 
information 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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6. Please indicate whether you agree or disagree with the following statements. 
 
  Strongly 
disagree 
Disagree  Neither 
disagree 
or agree 
Agree  Strongly 
agree 
Not 
applicable 
State higher education 
executive officers who are 
active in interstate policy 
organizations 
tend to have more 
innovative higher 
education policy ideas. 
О  О  О  О  О  О 
Rather than relying on 
interstate policy 
organizations for 
information or 
guidance, I prefer to 
contact think tanks that 
tend to be consistent with 
my political views. 
О  О  О  О  О  О 
Interstate policy 
organizations are more 
useful in my decision 
making during tight fiscal 
times than when the 
economy is good. 
О  О  О  О  О  О 
My state is so unique that 
there are few lessons that I 
can learn from other 
states. 
О  О  О  О  О  О 
The resources and 
assistance that 
interstate policy 
organizations provide save 
me time during my 
decision‐making process. 
О  О  О  О  О  О 
I am too busy to 
participate in 
meetings/forums held by 
interstate policy 
organizations. 
О  О  О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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7. Please indicate whether you agree or disagree with the following statements. 
 
  Strongly 
disagree 
Disagree  Neither 
disagree 
or agree 
Agree  Strongly 
agree 
Not 
applicable 
Interstate policy 
organizations do not have a 
place in the state higher 
education policy process. 
О  О  О  О  О  О 
I regularly look to other 
states for higher 
education policy ideas, 
strategies, and lessons. 
О  О  О  О  О  О 
I generally contact staff 
at interstate policy 
organizations for 
information and 
research that support 
positions that I already 
have taken. 
О  О  О  О  О  О 
I have had more policy 
success with ideas that 
were due in some measure 
to interstate 
policy organizations. 
О  О  О  О  О  О 
Interstate policy 
organizations are generally 
trusted sources of unbiased 
information. 
О  О  О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
 
8. In a typical year, how many times do you contact staff at interstate policy organizations for 
information, advice, and/or guidance about higher education policy issues? 
 
О  0 
О  1‐2 
О  3‐4 
О  5‐6 
О  7 or more 
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9. In a typical year, approximately how many meetings of interstate policy organizations do you 
attend? 
 
О  0 
О  1 or 2 
О  3 or 4 
О  5 or more 
 
10. In a typical year, how many reports or policy briefs about higher education policy do you receive 
from interstate policy organizations? 
 
О  Fewer than 5 
О  6‐10 
О  11‐20 
О  21‐30 
О  More than 30 
 
11. In a typical year, how many reports or policy briefs about higher education policy do you read 
from interstate policy organizations? 
 
О  Fewer than 5 
О  6‐10 
О  11‐20 
О  21‐30 
О  More than 30 
 
12. In a typical year, how many times do you contact staff from an interstate policy organization to 
come to your state to speak, present, or facilitate discussions about higher education policy? 
 
О  0 
О  1 
О  2 
О  3 
О  4 
О  5 or more 
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13. If you attend one or more meetings of interstate policy organizations in any given year, which of 
the following do you typically do after returning home? 
 
О  Share materials from the meeting with agency staff 
О  Share materials from the meeting with legislators 
О  Get together with other policymakers in my state who were 
not at the meeting to share information 
О  Contact a participant from the meeting to continue 
discussions 
О  Use information from the meeting to draft new policy 
О  Ask agency staff to follow up on issues from the meeting 
О  Contact a staff person from the interstate policy organization 
for additional guidance or advice 
О  Use some form of social media (e.g., Facebook, Twitter) to 
share information 
О  None of the above 
О  I do not generally attend meetings of interstate policy 
organizations 
 
Other (please specify):_____________________________ 
 
14. How often does information from each of the two different types of interstate policy 
organizations influence your thinking about higher education policy issues? 
 
  Never  Seldom  Sometimes  Often 
National 
interstate 
policy 
organizations 
О  О  О  О 
Regional 
interstate 
policy 
organizations 
О  О  О  О 
 
15. Do you currently serve on any boards, commissions, or committees of any national or regional 
interstate policy organizations? 
 
О  Yes 
О  No 
 
Please list position and organization: ____________________________ 
 
16. Are there any specific higher education issues in which interstate policy organizations have been 
especially important in your thinking? 
______________________________________________________________________________
__________________________________________________________ 
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17. Please provide an example or two in which an interstate policy organization made a difference 
in your thinking or decisions about a higher education policy issue or problem. 
______________________________________________________________________________
__________________________________________________________ 
 
18. Please provide the following demographic information (optional). 
 
Name:   
Agency:   
Address:   
Address 2:   
City/Town:   
State:   
Zip/Postal Code:   
Email Address:   
Phone Number:   
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Appendix E: Survey Instrument – State Legislative Staff 
 
 
In an effort to examine how policymakers make decisions about higher education policy, I am asking you 
to complete a short, online survey as part of my dissertation research.  
 
For the purposes of this survey, an interstate policy organization is defined as a constituency‐based, 
membership‐driven association that is bipartisan in nature and exists to provide policy information, 
analysis, and/or research. Some are considered national (e.g., National Conference of State Legislatures, 
Education Commission of the States) while others are regional (e.g., Southern Regional Education Board, 
Western Interstate Commission for Higher Education). 
 
The survey has 19 questions and should take approximately 10 minutes to complete. Your participation 
in this survey is voluntary, and you have the right to withdraw your consent or discontinue participating 
at any time. All information that you provide will be kept confidential, and no personal identification 
data will be reported or shared with another individual, group, or agency without permission. 
 
Please complete the survey no later than Tuesday, December 15, 2009. 
 
Please contact me at dmichelau@gmail.com or 303.641.5706 if you experience any technical difficulties 
or have any questions or concerns. Thank you in advance for your time and assistance. 
 
Sincerely, 
Demarée Michelau 
Ph.D. Candidate 
University of Colorado at Boulder 
1. State Higher Education Policy Processes and Perceptions 
1. What percentage of your time do you spend working on higher education issues relative to 
other policy issues? 
 
О  More than 75% 
О  50 to 75% 
О  25 to 49% 
О  Less than 25% 
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2. How often do you contact the following individuals when searching for policy information, new 
ideas, or solutions to problems about higher education policy? 
 
  Never  Seldom  Sometimes Often 
Other legislative staff 
in my state 
О  О  О  О 
Legislative staff in 
another state 
О  О  О  О 
Legislators  О  О  О  О 
Staff at an interstate 
policy organization 
О  О  О  О 
Members(s) of an 
informed advocacy 
group 
О  О  О  О 
Staff at think tanks  О  О  О  О 
State higher education 
agency staff 
О  О  О  О 
Governor or 
governor’s staff 
О  О  О  О 
Member(s) of the 
media 
О  О  О  О 
Constituents  О  О  О  О 
Party leaders  О  О  О  О 
Individual(s) at a 
higher education 
institution 
О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
 
3. When considering higher education policy issues, how often do you seek information, new 
ideas, or solutions to problems from interstate policy organizations? 
 
О  Never 
О  Seldom 
О  Sometimes 
О  Often 
 
4. When considering higher education policy issues, how often do think that other state legislative 
staff seek information, new ideas, or solutions to problems from interstate policy organizations? 
 
О  Never 
О  Seldom 
О  Sometimes 
О  Often 
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5. Please indicate how helpful interstate policy organizations are in your thinking during each stage 
of the higher education policy process. 
 
  Not 
helpful 
at all 
A little 
helpful 
Somewhat 
helpful 
Very 
helpful 
Gathering initial 
information 
О  О  О  О 
Defining the problem  О  О  О  О 
Setting the agenda  О  О  О  О 
Identifying policy 
alternatives 
О  О  О  О 
Drafting policy  О  О  О  О 
Gathering support for 
or against a policy 
О  О  О  О 
Implementing policy  О  О  О  О 
Evaluating policy 
effectiveness 
О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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6. Please rank in order of importance the following activities conducted by interstate policy 
organizations when you are working on higher education policy issues (1=most important and 
9=least important). 
 
  1 (most 
important) 
2  3  4  5  6  7  8  9 (least 
important) 
Providing 
networking 
opportunities 
(e.g., through 
meetings and 
forums) 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Providing 
technical 
assistance 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Testifying before 
legislatures and 
legislative 
committees 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Conducting 
policy research 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Conducting 
policy analysis 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Publishing policy 
information and 
materials 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Framing policy 
issues 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Providing an 
outside voice 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Providing 
unbiased 
information 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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7. Please indicate whether you agree or disagree with the following statements. 
 
  Strongly 
disagree 
Disagree  Neither 
disagree 
or agree 
Agree  Strongly 
agree 
Not 
applicable 
State legislators who are 
active in interstate policy 
organizations 
tend to have more 
innovative higher 
education policy ideas. 
О  О  О  О  О  О 
State legislative staff who 
are active in interstate 
policy organizations 
tend to have more 
innovative higher 
education policy ideas. 
О  О  О  О  О  О 
Rather than relying on 
interstate policy 
organizations for 
information or 
guidance, I prefer to 
contact think tanks that 
tend to be consistent 
with my political views. 
О  О  О  О  О  О 
Interstate policy 
organizations are more 
useful in my decision 
making during tight fiscal 
times than when the 
economy is good. 
О  О  О  О  О  О 
My state is so unique 
that there are few 
lessons that I can learn 
from other states. 
О  О  О  О  О  О 
The resources and 
assistance that 
interstate policy 
organizations provide 
save me time during my 
decision‐making process. 
О  О  О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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8. Please indicate whether you agree or disagree with the following statements. 
 
  Strongly 
disagree 
Disagree  Neither 
disagree 
or agree 
Agree  Strongly 
agree 
Not 
applicable 
I am too busy to 
participate in 
meetings/forums held by 
interstate policy 
organizations. 
О  О  О  О  О  О 
Interstate policy 
organizations do not 
have a place in the state 
higher education policy 
process. 
О  О  О  О  О  О 
I regularly look to other 
states for higher 
education policy ideas, 
strategies, and lessons. 
О  О  О  О  О  О 
I generally contact staff 
at interstate policy 
organizations for 
information and 
research that support 
positions that I already 
have taken. 
О  О  О  О  О  О 
I have had more policy 
success with ideas that 
were due in some 
measure to interstate 
policy organizations. 
О  О  О  О  О  О 
Interstate policy 
organizations are 
generally trusted sources 
of unbiased information. 
О  О  О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
 
9. In a typical year, how many times do you contact staff at interstate policy organizations for 
information, advice, and/or guidance about higher education policy issues? 
 
О  0 
О  1‐2 
О  3‐4 
О  5‐6 
О  7 or more 
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10. In a typical year, approximately how many meetings of interstate policy organizations do you 
attend? 
 
О  0 
О  1 or 2 
О  3 or 4 
О  5 or more 
 
11. In a typical year, how many reports or policy briefs about higher education policy do you receive 
from interstate policy organizations? 
 
О  Fewer than 5 
О  6‐10 
О  11‐20 
О  21‐30 
О  More than 30 
 
12. In a typical year, how many reports or policy briefs about higher education policy do you read 
from interstate policy organizations? 
 
О  Fewer than 5 
О  6‐10 
О  11‐20 
О  21‐30 
О  More than 30 
 
13. In a typical year, how many times do you contact staff from an interstate policy organization to 
come to your state to speak, present, or facilitate discussions about higher education policy? 
 
О  0 
О  1 
О  2 
О  3 
О  4 
О  5 or more 
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14. If you attend one or more meetings of interstate policy organizations in any given year, which of 
the following do you typically do after returning home? 
 
О  Share materials from the meeting with other legislative staff 
О  Share materials from the meeting with legislators 
О  Get together with other legislators who were not at the 
meeting to share information 
О  Contact a participant from the meeting to continue 
discussions 
О  Use information from the meeting to draft new legislation 
О  Contact a staff person from the interstate policy organization 
for additional guidance or advice 
О  Use some form of social media (e.g., Facebook, Twitter) to 
share information 
О  None of the above 
О  I do not generally attend meetings of interstate policy 
organizations 
 
Other (please specify):_____________________________ 
 
15. How often does information from each of the two different types of interstate policy 
organizations influence your thinking about higher education policy issues? 
 
  Never  Seldom  Sometimes  Often 
National 
interstate 
policy 
organizations 
О  О  О  О 
Regional 
interstate 
policy 
organizations 
О  О  О  О 
 
16. Do you currently serve on any boards, commissions, or committees of any national or regional 
interstate policy organizations? 
 
О  Yes 
О  No 
 
Please list position and organization: ____________________________ 
 
17. Are there any specific higher education issues in which interstate policy organizations have been 
especially important in your thinking? 
______________________________________________________________________________
__________________________________________________________ 
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18. Please provide an example or two in which an interstate policy organization made a difference 
in your thinking or decisions about a higher education policy issue or problem. 
______________________________________________________________________________
__________________________________________________________ 
 
19. Please provide the following demographic information (optional). 
 
Name:   
Title/Committee:   
Address:   
Address 2:   
City/Town:   
State:   
Zip/Postal Code:   
Email Address:   
Phone Number:   
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Appendix F: Survey Instrument – Staff at Interstate Policy Organizations 
 
 
In an effort to examine how policymakers make decisions about higher education policy, I am asking you 
to complete a short, online survey as part of my dissertation research.  
 
For the purposes of this survey, an interstate policy organization is defined as a constituency‐based, 
membership‐driven association that is bipartisan in nature and exists to provide policy information, 
analysis, and/or research. Some are considered national (e.g., National Conference of State Legislatures, 
Education Commission of the States) while others are regional (e.g., Southern Regional Education Board, 
Western Interstate Commission for Higher Education). 
 
The survey has 18 questions and should take approximately 10 minutes to complete. Your participation 
in this survey is voluntary, and you have the right to withdraw your consent or discontinue participating 
at any time. All information that you provide will be kept confidential, and no personal identification 
data will be reported or shared with another individual, group, or agency without permission. 
 
Please complete the survey no later than Tuesday, December 15, 2009. 
 
Please contact me at dmichelau@gmail.com or 303.641.5706 if you experience any technical difficulties 
or have any questions or concerns. Thank you in advance for your time and assistance. 
 
Sincerely, 
Demarée Michelau 
Ph.D. Candidate 
University of Colorado at Boulder 
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1. How often do you think state legislators contact the following individuals when searching for 
policy information, new ideas, or solutions to problems about higher education policy? 
 
  Never  Seldom  Sometimes Often 
Other legislator(s) in 
my state 
О  О  О  О 
Legislator(s) in 
another state 
О  О  О  О 
Legislative staff  О  О  О  О 
Staff at an interstate 
policy organization 
О  О  О  О 
Members(s) of an 
informed advocacy 
group 
О  О  О  О 
Staff at think tanks  О  О  О  О 
State higher education 
agency staff 
О  О  О  О 
Governor or 
governor’s staff 
О  О  О  О 
Member(s) of the 
media 
О  О  О  О 
Constituents  О  О  О  О 
Party leaders  О  О  О  О 
Individual(s) at a 
higher education 
institution 
О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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2. Please indicate how helpful you think interstate policy organizations are in state legislators’ 
thinking during each stage of the higher education policy process. 
 
  Not 
helpful 
at all 
A little 
helpful 
Somewhat 
helpful 
Very 
helpful 
Gathering initial 
information 
О  О  О  О 
Defining the problem  О  О  О  О 
Setting the agenda  О  О  О  О 
Identifying policy 
alternatives 
О  О  О  О 
Drafting policy  О  О  О  О 
Gathering support for 
or against a policy 
О  О  О  О 
Implementing policy  О  О  О  О 
Evaluating policy 
effectiveness 
О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
 
3. In your experience, how often does information from each of the two different types of 
interstate policy organizations influence state legislators’ thinking about higher education policy 
issues? 
 
  Never  Seldom  Sometimes  Often 
National 
interstate 
policy 
organizations 
О  О  О  О 
Regional 
interstate 
policy 
organizations 
О  О  О  О 
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4. For each type of interstate policy organization, please select the top three higher education 
policy issues about which you think state legislators have received the most useful information 
and/or guidance. (Select three for each type of organization). 
 
  National interstate 
policy organization 
Regional interstate 
policy organization 
Access  О  О 
Accountability  О  О 
Adult learners  О  О 
Financial aid  О  О 
Productivity  О  О 
Remedial/developmental education  О  О 
Retention/completion  О  О 
Tuition and fees  О  О 
Workforce development  О  О 
 
5. How often do you think state higher education executive officers contact the following 
individuals when searching for policy information, new ideas, or solutions to problems about 
higher education policy? 
 
  Never  Seldom  Sometimes Often 
Other state higher 
education executive 
officer(s) in my state 
О  О  О  О 
Higher education 
agency staff 
О  О  О  О 
Governor or 
governor’s staff 
О  О  О  О 
Board member(s)         
Legislator(s) or 
legislative staff 
       
Staff at another state 
agency 
       
Staff at an interstate 
policy organization 
О  О  О  О 
Members(s) of an 
informed advocacy 
group 
О  О  О  О 
Staff at think tanks  О  О  О  О 
Member(s) of the 
media 
О  О  О  О 
Individual(s) at a 
higher education 
institution 
О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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6. Please indicate how helpful you think interstate policy organizations are in state higher 
education executive officers’ thinking during each stage of the higher education policy process. 
 
  Not 
helpful 
at all 
A little 
helpful 
Somewhat 
helpful 
Very 
helpful 
Gathering initial 
information 
О  О  О  О 
Defining the problem  О  О  О  О 
Setting the agenda  О  О  О  О 
Identifying policy 
alternatives 
О  О  О  О 
Drafting policy  О  О  О  О 
Gathering support for 
or against a policy 
О  О  О  О 
Implementing policy  О  О  О  О 
Evaluating policy 
effectiveness 
О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
 
7. In your experience, how often does information from each of the two different types of 
interstate policy organizations influence state higher education executive officers’ thinking about 
higher education policy issues? 
 
  Never  Seldom  Sometimes  Often 
National 
interstate 
policy 
organizations 
О  О  О  О 
Regional 
interstate 
policy 
organizations 
О  О  О  О 
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8. For each type of interstate policy organization, please select the top three higher education 
policy issues about which you think state higher education executive officers have received the 
most useful information and/or guidance. (Select three for each type of organization). 
 
  National interstate 
policy organization 
Regional 
interstate policy 
organization 
Access  О  О 
Accountability  О  О 
Adult learners  О  О 
Financial aid  О  О 
Productivity  О  О 
Remedial/developmental education  О  О 
Retention/completion  О  О 
Tuition and fees  О  О 
Workforce development  О  О 
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9. Please indicate whether you agree or disagree with the following statements. 
 
  Strongly 
disagree 
Disagree  Neither 
disagree 
or agree 
Agree  Strongly 
agree 
Not 
applicable 
Policymakers who are 
active in interstate policy 
organizations 
tend to have more 
innovative higher 
education policy ideas. 
О  О  О  О  О  О 
Interstate policy 
organizations are more 
useful in policymakers’ 
decision making during 
tight fiscal times than 
when the economy is 
good. 
О  О  О  О  О  О 
Some states are so 
unique that there are few 
lessons that they can 
learn from other states. 
О  О  О  О  О  О 
The resources and 
assistance that 
interstate policy 
organizations provide 
save policymakers time 
during my decision‐
making process. 
О  О  О  О  О  О 
Interstate policy 
organizations have their 
place but are often 
overshadowed by other 
factors in the higher 
education policy process. 
О  О  О  О  О  О 
Policymakers regularly 
look to other states for 
higher education ideas 
strategies,  and lessons. 
О  О  О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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10. Please indicate whether you agree or disagree with the following statements. 
 
  Strongly 
disagree 
Disagree  Neither 
disagree 
or agree 
Agree  Strongly 
agree 
Not 
applicable 
Interstate  policy 
organizations tend to 
work with policymakers 
that already agree with 
their way of thinking. 
О  О  О  О  О  О 
Policymakers will have 
more policy success if 
they rely on information 
and guidance from 
interstate policy 
organizations.  
О  О  О  О  О  О 
Interstate policy 
organizations are 
generally trusted sources 
of unbiased information. 
О  О  О  О  О  О 
Smaller states tend to 
rely on interstate policy 
organizations more than 
larger states for higher 
education policy 
information and advice. 
О  О  О  О  О  О 
Interstate policy 
organizations need to be 
more effective in their 
efforts to influence 
higher education policy. 
О  О  О  О  О  О 
To improve higher 
education policy 
information and 
guidance, state should 
rely more on interstate 
policy organizations. 
О  О  О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
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11. Please rank in order of importance the following activities conducted by interstate policy 
organizations (1=most important and 9=least important). 
 
  1 (most 
important) 
2  3  4  5  6  7  8  9 (least 
important) 
Providing 
networking 
opportunities 
(e.g., through 
meetings and 
forums) 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Providing 
technical 
assistance 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Testifying before 
legislatures and 
legislative 
committees 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Conducting 
policy research 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Conducting 
policy analysis 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Publishing policy 
information and 
materials 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Framing policy 
issues 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Providing an 
outside voice 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
Providing 
unbiased 
information 
О  О  О  О  О  О  О  О  О 
 
Comments:_____________________________ 
 
12. In a typical year, how many meetings of state legislators and/or state higher education 
executive officers does your organization convene that are related to higher education policy? 
 
О  0 
О  1‐2 
О  3‐4 
О  5‐6 
О  7 or more 
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13. In a typical year and not counting your state‐specific work, approximately how many 
presentations do you give at meetings or forums? 
 
О  0 
О  1‐2 
О  3‐4 
О  5‐6 
О  7 or more 
 
14. In a typical year, approximately how many times are you asked to speak, present, or facilitate 
discussions in a state?? 
 
О  0 
О  1‐2 
О  3‐4 
О  5‐6 
О  7 or more 
 
15. In a typical year, how many reports or policy briefs about higher education policy does your 
organization publish and disseminate? 
 
О  Fewer than 5 
О  6‐10 
О  11‐20 
О  21‐30 
О  More than 30 
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16. After you convene a meeting about higher education policy, which of the following are common 
follow‐up activities? (Check all that apply) 
 
О  Share materials from the meeting with those who could not 
attend 
О  Post materials from the meeting on your organization’s 
website 
О  Get together with those who were not at the meeting to share 
information 
О  Contact a participant from the meeting to continue 
discussions 
О  Report outcomes of the meeting to a funder 
О  Report outcomes of the meeting to an organizational board or 
commission 
О  Use some form of social media (e.g., Facebook, Twitter) to 
share information 
О  None of the above 
О  I do not generally attend meetings of interstate policy 
organizations 
 
Other (please specify):_____________________________ 
 
17. Please provide an example or two in which you as a staff member at an interstate policy 
organization made a difference in either a state legislator’s or a state higher education executive 
officer’s thinking or decisions about a higher education policy issue or problem. 
______________________________________________________________________________
__________________________________________________________ 
 
18. Please provide the following demographic information (optional). 
 
Name:   
Organization:   
Address:   
Address 2:   
City/Town:   
State:   
Zip/Postal Code:   
Email Address:   
Phone Number:   
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